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51. Inleiding
Net zoals het water in rivieren zijn beleidsdomeinen voortdurend in beweging, maar het bijzondere 
aan het waterbeleid is dat het de afgelopen jaren danig in een stroomversnelling is terechtgekomen. 
Er zijn heel wat veranderingen opgetreden in het Vlaamse waterbeleid. Zij betreffen de inhoud en de 
organisatie van het beleid.
Wat betreft de beleidsinhoud, zien we oude denkbeelden afbrokkelen ten voordele van nieuwe. De 
oude denkbeelden hielden onder andere in dat overtollig water zo snel mogelijk afgevoerd diende te 
worden met het oog op het beheersen van het waterpeil waar de aanwezigheid van te veel water 
ongewenst was (bij woningen, maar ook op landbouwgronden). De nieuwe denkbeelden schuiven 
geïntegreerd waterbeleid naar voor als een nieuw, na te steven ideaal. Geïntegreerd waterbeleid 
houdt in dat men rekening houdt met de complexiteit van het watersysteem (met de onderlinge 
verwevenheid van waterkwantiteit, waterkwaliteit en ecologie in en rond waterlopen) en dat een 
secure afweging wordt gemaakt tussen uiteenlopende maatschappelijke aanspraken op water.
Naast de beleidsinhoud is ook de organisatie van het waterbeleid in volle renovatie. 
Beleidsverantwoordelijken raakten overtuigd dat bestaande regels en structuren in het waterbeleid 
onaangepast waren om doeltreffend geïntegreerd waterbeleid te voeren. Mede onder invloed van de 
Europese Kaderrichtlijn Water werd de organisatie van het Vlaamse waterbeleid veranderd. In plaats 
van administratieve grenzen als scheidingslijn te gebruiken, beogen beleidsvoerders actief rekening te 
houden met de grenzen van het watersysteem. In nieuw afgebakende actiegebieden willen 
beleidsverantwoordelijken 'tailor made' beleid voeren waarin, afhankelijk van de lokale noden, keuzes 
worden gemaakt betreffende de beleidsprioriteiten. Een nieuwigheid in het waterbeleid is de nadruk 
op planvorming, onder andere ten gevolge van de verplichtingen die de genoemde Kaderrichtlijn 
Water in dat verband oplegt.
In dit onderzoek concentreren we ons op een onderdeel van het veranderende Vlaamse waterbeleid. 
De aandacht wordt gericht op waterbeleid dat op de schaal van deelbekkens wordt gevoerd. Voor 
diegenen die niet vertrouwd zijn met de materie: deelbekkens zijn de kleinste 'bouwstenen' van het 
vernieuwde waterbeleid. Deelbekkens werden afgebakend rekening houdend met lokale 
watersystemen en hebben een relatief beperkte oppervlakte: ze overlappen (deels) het grondgebied 
van één of enkele gemeenten. Deelbekkens maken, zoals het woord doet vermoeden, deel uit van 
bekkens. Vlaanderen telt 103 deelbekkens die behoren tot 11 bekkens. Bekkens werden afgebakend 
rond de grotere waterlopen en maken op hun beurt deel uit van de vier stroomgebieden op Vlaams 
grondgebied: IJzer, Brugse Polder, Schelde en Maas.
6Met het onderzoek wordt een dubbel doel nagestreefd. Enerzijds beoogt het onderzoek na te gaan 
welke veranderingen de introductie van geïntegreerd waterbeleid op deelbekkenniveau met zich 
brengt. We willen een analyse maken van de transformaties die het lokale waterbeleid ondergaat in 
de context van het nieuwe deelbekkenbeleid. We beschouwen het deelbekkenbeleid daarbij als een 
vorm van gebiedsgericht beleid waarin meerdere actoren (overheidsdiensten, marktpartijen en 
maatschappelijke belangenorganisaties) samenwerken om beleidsdoelen te realiseren. Anderzijds 
heeft het onderzoek tot doel de vernieuwingen in het lokale waterbeleid te beoordelen. We evalueren 
of de huidige deelbekkenwerking instrumenteel is bij het streven naar meer doeltreffend en duurzaam 
lokaal waterbeleid. Daarbij wijzen we op factoren die de beleidsvoering positief of negatief kunnen 
beïnvloeden.
De tweeledige doelstelling van het onderzoek wordt weerspiegeld in de inhoudsopgave van dit 
onderzoeksrapport. Hoofdstuk 4 en 5 vormen de kern van de rapportage. In hoofdstuk 4 wordt een 
analyse gemaakt van het lokale waterbeleid in volle verandering. In hoofdstuk 5 wordt aan de analyse 
een beoordeling gekoppeld. Voorafgaand aan deze twee, meest essentiële hoofdstukken worden in 
hoofdstuk 2 de probleemstelling van het onderzoek en de leidende onderzoeksvragen uitgeschreven. 
Hoofdstuk 3 biedt een toelichting bij concepten die in het onderzoek worden gebruikt en gaat in op de 
onderzoeksmethoden die werden gehanteerd. Hoofdstuk 6 rondt het onderzoeksrapport af met 
beleidsaanbevelingen.
72. Probleemstelling en onderzoeksvragen
In de eerste paragraaf wordt aangegeven waarom onderzoek naar het lokale waterbeleid werd 
geïnitieerd. In de tweede paragraaf staan de vragen vermeld die we met het onderzoek willen 
beantwoorden.
2.1 Probleemstelling
Het onderzoek naar de nieuwe ontwikkelingen in het lokale waterbeleid past in de werking van het 
Steunpunt Milieubeleidswetenschappen dat (in de legislatuur 1999-2004) door de Vlaamse Regering 
werd opgericht. Het Steunpunt bestaat uit een consortium van milieujuristen, milieueconomen, 
sociologen, politicologen en bestuurskundigen. Het kreeg van de Vlaamse Regering de opdracht om in 
de periode 2001-2006 een strategisch onderzoeksprogramma uit te voeren rond enkele clusters van 
onderwerpen: instrumentering van het Vlaamse milieubeleid, milieubeleid in een multi-actor setting en 
de ontwikkeling van milieubeleidsevaluatie in Vlaanderen. Ons onderzoeksproject maakt deel uit van 
de cluster beleidsevaluatie. Eén van de doelstellingen van het project is om, in een periode van vijf 
jaar, het Vlaamse waterbeleid te evalueren. Omdat het Vlaamse waterbeleid als onderwerp erg ruim 
is, werd ervoor gekozen achtereenvolgens een aantal casestudies op te zetten. Het onderzoek naar de 
ontwikkelingen rond het deelbekkenbeleid is de tweede casestudie die in dat verband wordt gevoerd.1
De onderzoekers en begeleidende ambtenaren hebben voorstellen voor nieuwe casusonderwerpen 
afgewogen op basis van twee criteria. Het eerste criterium was beleidsrelevantie: het moest gaan om 
een actueel thema dat de interesse wegdraagt van de beleidsmakers. Het tweede criterium betrof de 
vraag of het onderwerp potentieel wetenschappelijk interessant is voor de onderzoekers. De keuze 
voor een geschikt onderwerp voor een tweede casestudie bleek niet evident. Het veranderlijke, fluïde 
karakter van het hedendaagse waterbeleid impliceert dat er weinig 'stabiele' onderwerpen te 
selecteren zijn. Sommige onderdelen van het beleid staan op het punt ingrijpend bijgestuurd te 
worden, andere beleidsonderdelen zijn zo jong dat er zich nog maar weinig beleidspraktijk rond heeft 
ontwikkeld.
De onderzoekers en de begeleiders hebben er uiteindelijk voor gekozen de vernieuwing van het lokale 
waterbeleid te selecteren als onderwerp van het onderzoek. We lichten hierna de argumenten toe die 
de keuze voor dit thema motiveren.
1 De eerste casestudie ging over het proces en de organisatie van milieuvergunningverlening, toegespitst op die dossiers waarin 
lozing van bedrijfsafvalwater centraal staat. Het rapport over het onderzoek is via de website van het Steunpunt 
Milieubeleidswetenschappen te raadplegen: www.uia.ac.be/mbw, hyperlink 'publicaties'.
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waterbeheerders omgaan met de kansen die worden geboden om het lokale waterbeleid anders en, 
naar hun inschatting, beter te organiseren. Via de cluster water van de Samenwerkingsovereenkomst 
worden gemeente- en provinciebesturen (in de periode 2002-2004, maar vermoedelijk ook in 2005) 
financieel gestimuleerd om waterbeleidsplannen te ontwikkelen op deelbekkenniveau. Ook polders en 
wateringen worden, als beheerders van waterlopen van 2e en 3e categorie, sinds 2002 met subsidies 
aangespoord integrale waterbeleidsplannen op te stellen voor hun ambtsgebied. Het Decreet Integraal 
Waterbeleid, dat in november 2003 van kracht werd, verplicht de lokale waterbeheerders 
deelbekkenbeheerplannen te ontwikkelen. Vlaamse beleidsmakers willen graag weten of deze 
incentives leiden tot een nieuwe en duurzame dynamiek in het lokale waterbeleid. Men is uiteraard 
ook geïnteresseerd te vernemen of en hoe de Vlaamse overheid haar beleid kan bijsturen.
De vernieuwingen in het lokale waterbeleid zijn, naast beleidsrelevant, ook wetenschappelijk 
interessant. De introductie van beleid op deelbekkenniveau is een illustratie van een tendens naar 
meer gebiedsgerichte beleidsvoering. Beleidsverantwoordelijken tonen zich voorstander geïntegreerd 
beleid te voeren, aangepast aan de kenmerken van het beleidsvoorwerp. Administratieve grenzen 
tussen bestuursniveaus worden ervaren als een remmende factor voor het bereiken van de 
gebiedsgerichte, geïntegreerde beleidsdoelstellingen. Het deelbekkenbeleid is om die reden illustratief 
voor de overgang van 'government' naar 'governance'. Deze overgang houdt in dat hiërarchische 
relaties tussen overheidsdiensten en tussen de overheid en maatschappelijke actoren (deels) worden 
verlaten om, in een meer horizontaal georganiseerd verband, samen te werken aan de ontwikkeling 
en uitvoering van geïntegreerd, gebiedsgericht beleid. Voor beleidswetenschappers is het bijzonder 
interessant te onderzoeken hoe de nieuwe beleidsarrangementen voor gebiedsgericht beleid worden 
verzoend met bestaande regels en structuren, met bestaande instituties.
2.2 Onderzoeksvragen
Drie clusters van onderzoeksvragen stonden centraal in het onderzoek naar de beleidsveranderingen 
in het lokale waterbeleid.
• Welke geschiedenis ging vooraf aan de huidige veranderingen in het lokale waterbeleid? Wat 
was het probleem dat het lokale waterbeleid op een nieuwe leest moest worden geschoeid? 
Welke factoren droegen ertoe bij dat de inhoudelijke kenmerken en de organisatie van het 
lokale waterbeleid ingrijpend veranderden?
• Hoe ver staan de lokale waterbeheerders in de ontwikkeling van de deelbekkenwerking? 
Welke beleidsprocessen zijn er aan de gang? En hoe ziet het beleidsarrangement eruit dat
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krijgen en welke organisatorische kenmerken typeren de deelbekkenwerking?
• Hoe de nog jonge en ontwikkelende deelbekkenwerking tussentijds beoordelen? Wordt 
definitief een bladzijde omgedraaid in het lokale waterbeleid of zorgt de deelbekkenwerking 
slechts voor een plaatselijke en tijdelijke dynamiek? En hoe kan voorkomen worden dat het 
veranderingsproces stokt en dat het lokale waterbeleid terugvalt in oude patronen?
De oorzaken van de beleidsverandering, de recente beleidsprocessen en de organisatorische 
kenmerken van de prille deelbekkenwerking worden beschreven in het vierde hoofdstuk van dit 
onderzoeksrapport, in het hoofdstuk 'analyse'. De antwoorden op de evaluatieve vragen van de derde 
cluster onderzoeksvragen krijgen een plaats in het vijfde hoofdstuk, het hoofdstuk 'beoordeling'.
Vooraleer over te gaan tot het bespreken van belangrijke concepten in ons onderzoek, staan we stil 
bij een belangrijke methodologische afweging. Het analyseren en beoordelen van beleidsverandering 
is een spil in ons onderzoek. Archetypisch zijn er twee manieren waarop beleidsverandering kan 
geëvalueerd worden. Ofwel maakt de onderzoeker een 'productevaluatie' en worden de 
beleidsresultaten voor en na de beleidsverandering vergeleken. Ofwel concentreert de onderzoeker 
zich op de procesmatige en organisatorische aanpassingen die optreden door de beleidsverandering 
met de bedoeling factoren te onthullen die de slaagkansen van het beleid beïnvloeden. Ondanks het 
feit dat een productevaluatie een zeer relevante insteek is voor het analyseren en beoordelen van 
beleidsverandering, werd in het kader van onze casestudie gekozen voor een proces- en organisatie- 
evaluatie. We hebben daarvoor drie argumenten.
1) Het eerste argument is dat er bij de huidige stand van zaken in het deelbekkenbeleid nog 
geen sprake is van nieuwe 'beleidsproducten'. Momenteel worden in de 103 Vlaamse 
deelbekkens deelbekkenbeheerplannen voorbereid. Voorlopig werd in geen enkel deelbekken 
een volledig waterbeleidsplan goedgekeurd. Het is dus niet mogelijk evaluaties te maken van 
de beleidsplannen als output van de deelbekkenwerking en uiteraard is het dan ook niet 
mogelijk de resultaten van planuitvoering te beoordelen.
2) Het tweede argument is dat het onderzoeksproject waarin de casestudie kadert, expliciet als 
doel heeft ervaring en kennis op te bouwen in het uitvoeren van proces- en organisatie- 
evaluaties. Het onderzoeksproject beoogt o.a. op basis van empirisch materiaal methodologie 
te ontwikkelen voor proces- en organisatie-evaluaties.
3) Het derde argument is dat een proces- en organisatie-evaluatie zeer relevante resultaten kan 
opleveren. Het leidt tot het ontrafelen van mechanismen die de output van beleidsprocessen 
verklaren. Door het onthullen van faal- en succesfactoren van het beleid zijn beleidsmakers 
beter geïnformeerd en daardoor beter gewapend om de uitvoering van het beleid te sturen.
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3. Conceptueel kader en onderzoeksmethode
In paragraaf 3.1 worden de wetenschappelijke concepten besproken, waarmee de deelbekkenwerking 
zal worden geanalyseerd en beoordeeld. In paragraaf 3.2 gaat het over de onderzoeksmethode.
3.1 Conceptueel kader
Het theoretisch-conceptuele hoofdstuk van onderzoeksrapporten wordt bar weinig gelezen. Toch 
willen we de lezer ertoe aanzetten aandacht te besteden aan de hierna beschreven wetenschappelijke 
concepten omdat ze o.i. essentieel zijn voor een goed begrip van de analyse en de beoordeling van 
het veranderende lokale waterbeleid. We brengen hierna een verhaal dat begrijpbaar is, ook voor 
diegenen die weinig vertrouwd zijn met beleidswetenschappelijk vocabularium.
In subparagraaf 3.1.1 gaat het over (re)institutionalisering, een concept waarmee maatschappelijke, 
politieke en bestuurlijke veranderingen over een langere termijn kunnen geduid worden. In 
subparagraaf 3.1.2 bespreken we de beleidsarrangementen-benadering als een instrument om de 
inhoudelijke en organisatorische kenmerken van het hedendaagse deelbekkenbeleid naar boven te 
halen, in relatie met de dieper liggende beleidsveranderingen op langere termijn. In subparagraaf
3.1.3 worden de onderzoeksvragen uit het vorige hoofdstuk geherformuleerd op basis van de 
conceptuele toelichting over institutionalisering en beleidsarrangementen.
3.1.1 Institutionalisering
Beleid en bestuur maken veranderingen door en die veranderingen kunnen vanuit verschillende 
tijdsperspectieven bekeken worden. Ze kunnen geanalyseerd worden voor een relatief korte periode 
van bijvoorbeeld een legislatuur, maar ook bijvoorbeeld voor een tijdspanne van meerdere decennia. 
Institutie en institutionalisering zijn concepten die sociale wetenschappers gebruiken om veran­
deringen over langere termijn te duiden.
Institutie is een concept dat verwijst naar een set van sociale regels die geleidelijk aan 'verhard' en 
duurzaam wordt. Sociale regels komen tot stand waar mensen betrokken zijn in sociaal handelen: in 
gezinnen, in het verkeer, in scholen en ziekenhuizen enzovoort. Wanneer politicologen of 
bestuurskundigen het hebben over instituties doelen ze meestal op 'verharde' sociale regels die gelden 
voor de organisatie en het functioneren van de overheid. Als sociale regels heel belangrijk worden 
gevonden en men wil in staat zijn de naleving ervan te kunnen afdwingen, worden ze geformaliseerd
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in statuten, wetteksten en andere officieel verklaarde documenten. Het is echter minstens even 
courant dat sociale regels informeel of zelfs onuitgesproken blijven, en dat ze niettemin het sociaal 
handelen beïnvloeden.
Institutionalisering verwijst naar het proces waarin instituties incrementeel, stap-voor-stap, worden 
opgebouwd. De sociale regels die samen een institutie vormen, zijn in principe duurzaam maar ze 
ontkomen niet aan verandering. Wanneer belangrijke sociale regels veranderen, spreken we over de- 
institutionalisering of re-institutionalisering. In het geval van de-institutionalisering verdwijnen sociale 
regels zonder dat er nieuwe in de plaats komen. Bij re-institutionalisering worden bestaande sociale 
regels vervangen door nieuwe.
Instituties beschikken over een bepaald 'vermogen': de capaciteit om de functies te vervullen waar ze 
voor in het leven werden geroepen. Maar soms ontstaat -  terecht of niet -  het idee dat die instituties 
niet langer voldoen in het vervullen van hun opdracht. In die gevallen, en als ze dat nodig vinden, 
gaan bestuurders op zoek naar strategieën om de 'institutional capacity' te vergroten. Dat betekent 
dat ze manieren proberen te vinden om de regels en structuren in de institutie aan te passen zodat ze 
beter geschikt zijn bereiken van de doelstellingen. Dat geldt ook voor de overheid als institutie. 
Beleidsverantwoordelijken bij de overheid zijn quasi voortdurend bezig met het overwegen van de 
'distance to target', met het evalueren van de inspanningen die nog nodig zijn om de beleidsdoelen te 
bereiken. Om beleidssucces dichterbij te brengen, gaan zij op zoek naar manieren om het bestuurlijke 
vermogen van de overheid te vergroten, naar strategieën om de beleidseffectiviteit te vergroten.
Beleids- en bestuurswetenschappers zijn tot de conclusie gekomen dat er recent een aantal 
structurele, institutionele veranderingen te zien zijn in de wijze waarop de overheid haar beleid voert. 
Hierna bespreken we drie belangrijke processen van (re)institutionalisering die kenmerkend zijn voor 
het streven van de overheid om haar institutionele capaciteit te vergroten.
1. Vroeger konden overheidsdiensten relatief autonoom werken als separate onderdelen van de 
grote overheidsorganisatie. Vandaag heerst de idee dat het verdedigen van bestuurlijke autonomie 
contraproductief is voor de doeltreffendheid van het beleid. Beleidsverantwoordelijken zijn ervan 
overtuigd geraakt dat overheidsdiensten niet in staat zijn om, vooral op eigen kracht, beleidsdoelen te 
realiseren. Bestuurders rekenen in toenemende mate op de meerwaarde van samenwerking tussen de 
bij het beleid betrokken en onderling afhankelijke actoren om complexe beleidsproblemen op te 
lossen. In dit verband wijzen wetenschappers op twee belangrijke tendensen: de overgang naar multi­
level en multi-actor beleidsvoering.
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• Multi-level beleidsvoering betekent dat steeds meer overheden, van meerdere bestuurslagen, 
betrokken zijn in de beleidsvoering. Overheidsdiensten op het internationale, Europese, 
nationale, regionale, provinciale en gemeentelijke niveau hebben gedeelde verantwoor­
delijkheden in het oplossen van het beleidsprobleem. Dat maakt het coördineren van hun 
optreden noodzakelijk.
• Multi-actor beleidsvoering betekent dat er tussen publieke en private actoren een coproductie 
tot stand wordt gebracht bij het ontwikkelen en uitvoeren van beleid. Bij multi-actor 
beleidsvoering vervagen de bestaande grenzen tussen overheden, marktpartijen en 
maatschappelijke belangenverenigingen. Beleids- en bestuurswetenschappers spreken in die 
context over een (post-moderne) overgang van 'government' naar 'governance'.
2. Vroeger werd beleid gevoerd binnen de grenzen van bestuurlijke ambtsgebieden. 
Gemeentebesturen voerden beleid op het gemeentelijke grondgebied, provinciebesturen op het 
provinciale grondgebied enzovoort. Deze bestuurlijke regel is nog steeds in zwang, maar werd 
aangevuld met een nieuwe regel. Deze regel luidt: beleidsvoering moet maatwerk zijn. In dat verband 
zijn twee principes belangrijk geworden: het subsidiariteitsbeginsel en het principe van gebiedsgericht 
werken. Subsidiariteit houdt in dat beleidsverantwoordelijken beleidsproblemen trachten op te lossen 
op het schaalniveau dat daarvoor het meest geschikt is. Overheidsbesturen verdelen taken op basis 
van de kenmerken van het beleidsvoorwerp en op basis van de bestuurlijke capaciteit van de 
overheden. Gebiedsgerichte beleidsvoering impliceert een geïntegreerde aanpak van beleids­
problemen, toegespitst op een welbepaald gebied. De grenzen van dat gebied vallen niet noodzakelijk 
samen met de grenzen van de ambtsgebieden van de betrokken besturen. In gebiedsgericht beleid 
worden beleidsproblemen geanalyseerd en beoordeeld in hun specifieke context en worden 'tailor 
made' beleidsoplossingen gezocht.
3. In een context waarin de overheid maatwerk wil leveren, willen beleidsvoerders steeds vaker 
soepel kunnen omspringen met regels en structuren die gelden binnen de overheid. Men wil 
contingent beleid kunnen voeren: beleid dat beter aangepast is aan de verschillende, vaak 
veranderlijke omstandigheden waarin men moet werken. Regels die geschikt zijn in de ene situatie, 
zijn immers niet per se adequaat in andere situaties. Er bestaat dus een behoefte aan ad hoc 
spelregels en structuren om gedifferentieerd beleid mogelijk te maken. Deze behoefte staat enigszins 
op gespannen voet met traditionele opvattingen over de rol van overheden. Van overheden wordt 
verwacht dat zij heldere en transparante regels bepalen, die bijdragen tot rechtszekerheid voor 
burgers. Contingent beleid, waarin flexibel wordt omgesprongen met regels en structuren, is vaak 
moeilijk te verzoenen met de behoefte aan rechtszekerheid, rechtsgelijkheid en bestuurlijke 
uniformiteit.
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De net geschetste processen van (re)institutionalisering van overheidsbeleid zijn niet gebonden aan 
een beleidsdomein. Het zijn fundamentele en quasi generieke veranderingen in de wijze waarop het 
overheidsbeleid in de Westerse wereld wordt georganiseerd. Daarbij is er geen sprake van een 
abrupte overgang naar meer multi-level, multi-actor, gebiedsgericht, geïntegreerd en contingent 
beleid. Het is veeleer een trage evolutie (met vele diffuse veranderingen) waarin bestaande spelregels 
geleidelijk aan belang inboeten ten voordele van nieuwe regels.
3.1.2 Beleidsarrangement
Institutionalisering is een prima concept is om bestuurlijke veranderingen op langere termijn te 
duiden, maar het is weinig geschikt als hulpmiddel om specifieke beleidsveranderingen op kortere 
termijn mee te beschrijven. Daarvoor maken we gebruik van de beleidsarrangementenbenadering. 
Deze benadering biedt een analysekader waarmee het verband kan worden gelegd tussen dagelijkse 
beleidsprocessen en de (in de vorige subparagraaf) beschreven, meer structurele veranderingen op 
het institutionele niveau.
Het concept beleidsarrangement wordt analytisch opgesplitst in vier dimensies: (1) de bij de 
beleidsvoering betrokken actorenen hun coalities, (2) de verdeling van hulpbronnenen macht over 
deze actoren, (3) de vigerende sociale regelsin de interactie tussen de actoren en (4) het heersende 
discours of vertoog van de actoren. Hierna lichten we elk van deze dimensies kort toe.
Actoren kunnen samenwerken en daarbij coalities sluiten, maar actoren kunnen zich ook verzetten 
tegen de gevormde coalities en oppositie voeren. Al naargelang actoren tot een coalitie of een 
oppositie behoren, verschilt hun rol. Als actoren deel uitmaken van een coalitie worden ze geacht 
loyaal en constructief mee te werken aan de realisatie van de gezamenlijk gestelde doelen. Van 
actoren in een oppositie wordt verwacht dat ze als relatieve buitenstaanders zullen proberen toch 
invloed uit te oefenen op het beleid dat de coalitie voert. De wijze waarop actoren hun rol invullen, 
kan verschillen naargelang de hulpmiddelen die ze inzetten, hun opvattingen over de beleidstoestand 
en de spelregels die hun gedrag beïnvloeden. Actoren kunnen tegelijkertijd van meerdere 
beleidsarrangementen deel uitmaken. De rollen van (in meerdere arrangementen optredende) actoren 
kunnen complementair zijn en elkaar versterken, maar cumulatie van meerdere rollen kan ook 
contraproductief zijn voor het realiseren van beleidsdoelen.
Hulpbronnen zijn middelen die actoren, als ze erover beschikken, kunnen inzetten om invloed uit te 
oefenen op het verloop en de uitkomst van besluitvormingsprocessen. Het gaat bijvoorbeeld om 
financiële middelen, personeel, formele bevoegdheden, communicatieve vaardigheden, kennis en 
ervaring. Hulpbronnen in een beleidsarrangement zijn niet statisch: de verdeling ervan over de 
betrokken actoren is tijdelijk en per definitie veranderlijk. Actoren kunnen -  als ze dat wensen -  hun
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hulpbronnen mobiliseren in beleidsprocessen, maar kunnen ook oordelen dat zoiets ongewenst of 
overbodig is. Als actoren hun machtspositie in het arrangement willen versterken, is het in hun 
voordeel dat ze extra hulpbronnen genereren of verwerven. Hulpbronnen kunnen op eigen kracht 
worden vergroot (bijvoorbeeld door ervaring op te bouwen), maar ze kunnen ook ontleend worden 
aan anderen. Daarbij is het denkbaar dat actoren streven naar het innemen van hulpbronnen van 
anderen, of dat zij doelbewust coalities sluiten met de idee dat het samenbrengen van individuele 
hulpbronnen leidt tot gemeenschappelijk voordeel.
Spelregels in een beleidsarrangement bevatten de normen waaraan de beleidsvoering moet voldoen. 
Zij kunnen betrekking hebben op de inhoud van beleid, maar ook op de wijze waarop het beleid wordt 
georganiseerd. Wanneer beleidsmakers de intentie hebben beter (effectiever, efficiënter, legitiemer) 
beleid te voeren, zullen ze overgaan tot het bijstellen van de spelregels. Door nieuwe spelregels te 
bepalen en bestaande spelregels aan te passen, proberen de beleidsmakers het vermogen van de 
overheid om beleidsdoelen te realiseren, te vergroten. Het veranderen van de geldende spelregels is 
allesbehalve evident omdat het de stabiliteit in een beleidsarrangement (tijdelijk) doet verdwijnen. Bij 
het bijstellen van de spelregels worden vaak hulpbronnen herverdeeld, wat de bestaande 
machtsverhoudingen onder druk zet en onrust veroorzaakt.
Discours is een wetenschappelijk concept dat verwijst naar het interpretatiekader van actoren. 
Wanneer actoren overgaan tot samenwerking, beschikken ze over een minimale gemeenschappelijke 
begripsbasis. Ze zijn het minstens eens dat er een probleem is en dat het probleem dient opgelost te 
worden. Discoursen of vertogen bevatten ideeën en concepten die tijdens interactie tussen de 
beleidsactoren geherformuleerd, bekrachtigd of ontkracht kunnen worden. Wanneer discoursen steeds 
opnieuw bevestigd worden, worden ze dominant. De analyse van discoursen helpt dominante 
denkbeelden en opvattingen over de beleidsvoering te onthullen, waardoor discoursanalyse een 
belangrijke bron van informatie is om de beleidsinhoudelijke en beleidsorganisatorische 
karakteristieken van het beleidsarrangement te onthullen. Discoursanalyse kan ook bijdragen tot het 
traceren van afwijkende meningen over het beleid: bijvoorbeeld over de definitie van het 
beleidsprobleem en de (sturings)strategieën die worden ingezet op het probleem op te lossen.
De vier dimensies van de beleidsarrangementenbenadering staan niet los staan van elkaar. 
Integendeel, ze beïnvloeden elkaar voortdurend. Bijvoorbeeld: het discours biedt informatie over de 
spelregels die het sociaal handelen structureren, de spelregels bepalen hoe de hulpbronnen over de 
actoren worden verdeeld, de beschikbaarheid van hulpbronnen kan invloed hebben op de deelname 
van actoren aan coalities. Omdat de dimensies onderling verweven zijn, wordt er in de 
beleidsarrangementenbenadering vanuit gegaan dat, als er wijzigingen optreden aan de ene dimensie, 
de kenmerken van de andere dimensies mee zullen veranderen.
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Tot slot nog vermelden dat beleidsarrangementen per definitie tijdelijk zijn. Ze moeten beschouwd 
worden als een tussenstadium in een voortdurend proces van opbouw en afbraak van instituties. De 
vernieuwing van beleidsarrangementen kan op twee manieren op gang gebracht worden. Enerzijds 
kunnen actoren, op vrijwillige basis, beslissen het arrangement aan te passen. Deze voluntaire 
veranderingen worden weerspiegeld in de aanpassing van het beleidsinhoudelijk en/of 
sturingsdiscours en leiden tot bewust geïntroduceerde en doelgerichte aanpassingen aan het 
beleidsarrangement. Anderzijds veranderen arrangementen onder invloed van dieper liggende, 
structurele veranderingen. Het gaat om ontwikkelingen die geleidelijk en diffuus op gang worden 
gebracht en door de tijd gekleurd en manifest worden. We denken aan de hiervoor genoemde 
processen van (re)institutionalisering in de beleidsvoering: de overgang van 'government' naar 
'governance', de evolutie naar gebiedsgericht maatwerk en de toegenomen vraag naar meer 
contingent beleid.
3.1.3 De onderzoeksvragen herzien
Het beschrijven van het theoretisch-conceptuele kader voor het onderzoek brengt ons ertoe de 
onderzoeksvragen, vermeld in paragraaf 2.2, te herformuleren.
• Welke lange termijn veranderingen heeft het lokale waterbeleid meegemaakt? Welke waren 
de institutionele kenmerken van het lokale waterbeleid vóórdat de institutionele hervorming 
op gang kwam? Waarom werden processen van (de- en re-)institutionalisering ingezet: was er 
een gebrek aan 'institutionele capaciteit' om de beleidsdoelen te realiseren? Welke factoren 
hebben bijgedragen aan dit bestuurlijke onvermogen?
• Welke veranderingen brengt het proces van (re)institutionalisering van het lokale waterbeleid 
met zich mee? Welke stappen worden gezet in de opbouw van een nieuw beleidsarrangement 
rond deelbekkenwerking? Welke zijn de (voorlopige) kenmerken van dat beleidsarrangement? 
Welke actoren zijn erin betrokken en welke coalities sluiten ze? Welke hulpbronnen zetten de 
actoren in voor de ontwikkeling van het deelbekkenbeleid, en welke machtsverhoudingen 
karakteriseren het arrangement? Welke nieuwe spelregels worden geïntroduceerd en hoe 
verhouden oude en nieuwe spelregels zich tot elkaar? En, wat houdt het heersende discours 
in en zijn er ook dissonante geluiden die betrekking hebben op de (re)institutionalisering van 
het lokale waterbeleid?
• Is het proces van (re)institutionalisering van het lokale waterbeleid definitief ingezet met de 
geleidelijke ontwikkeling van de deelbekkenwerking? Is in de nieuwe beleidssituatie nu meer 
institutionele capaciteit beschikbaar om de beleidsdoelen van het lokale waterbeleid na te 
streven? En welke maatregelen moeten bestuurders best nemen om ervoor te zorgen dat het 
bestuurlijke vermogen niet afneemt maar integendeel toeneemt?
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3.2 Onderzoeksmethode
Voor het onderzoek naar het veranderende lokale waterbeleid werd gekozen voor een kwalitatieve 
onderzoeksaanpak. Het belangrijkste argument daarvoor is: we willen de complexe beleidsprocessen 
die zich voordoen rond het lokale waterbeleid leren begrijpen. Er zijn allerlei mechanismen in werking 
die het verloop en de uitkomst van de beleidsprocessen beïnvloeden, en deze kunnen onvoldoende in 
beeld worden gebracht met een kwantitatieve onderzoeksstrategie.
De onderzoeksgegevens werden verzameld met behulp van de drie traditionele technieken voor 
dataverzameling in beleidswetenschappelijk onderzoek: documentenanalyse, participerende observatie 
en interviewing.
Documentenanalyse. Er werd een groot aantal documenten geanalyseerd over de geschiedenis en de 
toekomst van het lokale waterbeleid in Vlaanderen: beleidsteksten, regelgeving, parlementaire 
stukken, informatie betreffende de geschiedenis van polders en wateringen, tussentijdse documenten 
in de ontwikkeling van deelbekken- en bekkenbeheerplannen, enzovoort. Een overzicht van de 
geraadpleegde documenten is te vinden in bijlage 1 van dit rapport.
Participerende observatie. Er werd naar gestreefd de deelbekkenwerking zo veel mogelijk in een 
'levensechte setting' te onderzoeken. Om die reden werd veel belang gehecht aan participerende 
observatie. Tijdens de bijgewoonde bijeenkomsten (die in het kader van de deelbekkenwerking 
werden georganiseerd), werd aandacht besteed aan de interactie tussen de deelnemers. Daarbij 
kwamen een aantal belangrijke, vaak subtiele sociale mechanismen aan het licht die niet spontaan bij 
interviews of documentenanalyse naar boven kwamen.
We namen deel aan 19 bijeenkomsten. In één op drie gevallen waren dat vergaderingen van 
projectgroepen op of discussievergaderingen rond doelstellingennota's, georganiseerd op 
deelbekkenniveau. Acht keren waren we waarnemer tijdens interviews die in het kader van de 
planvorming werden afgenomen: met gemeentebesturen, Natuurpunt, landbouwers en andere 
actoren. We participeerden ook aan vergaderingen 'in de marge' van de deelbekkenwerking: 
informatievergaderingen over het deelbekkenbeleid voor gemeentelijke ambtenaren en gemeentelijke 
adviesraden, een clusterbijeenkomst in het kader van de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004, 
vergaderingen rond de ontwikkeling van bekkenbeheer-plannen enzovoort. Bijlage 2 gaat in op de 
details van de participerende observatie tijdens het onderzoek.
Interviewing. Er werden interviews georganiseerd met provinciale ambtenaren, gemeentelijke 
ambtenaren, een stafmedewerker van de Vereniging van Vlaamse Steden en Gemeenten, een 
intercommunale, medewerkers van polders en wateringen, planningsverantwoordelijken op het
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bekkenniveau en gewestelijke ambtenaren van afdeling Water (AMINAL). Tijdens de interviews werd 
gepeild naar ervaringen met het deelbekkenbeleid totnogtoe, naar de relaties met partners in de 
deelbekkenwerking, naar verwachtingen bij het deelbekkenbeleid en naar factoren die beleidssucces 
zouden kunnen stimuleren of hinderen. Met uitzondering van enkele respondenten die - meestal 
omwille van tijdsgebrek - niet konden ingaan op een vraag tot gesprek, werd iedereen bereid 
gevonden mee te werken. Er werden in totaal 17 interviews georganiseerd en, aanvullend, werden 
talrijke, meer informele gesprekken gevoerd. Een overzicht van onderzoeksrespondenten staat in 
bijlage 3.
Voor de volledigheid willen we toevoegen dat de provinciale (deelbekken)coördinatoren tijdens het 
onderzoek steeds een belangrijk aanspreekpunt zijn geweest. Door hun coördinerende rol in de 
deelbekkenwerking kunnen zij veel informatie verstrekken over veranderingen in het lokale 
waterbeleid. Tijdens de allereerste, richtinggevende interviews werd bij hen basisinformatie verzameld 
over de inhoud en de organisatie van het deelbekkenbeleid, over de provinciale rol in de 
totstandkoming van lokale waterbeleidsplannen en over omgevingsfactoren die de ontwikkeling van 
de deelbekkenwerking bevorderen of hinderen. Deze informatie 'van het eerste uur' werd nadien 
stelselmatig aangevuld met extra gegevens die werden verzameld tijdens face-fo-face contacten, 
telefoongesprekken en communicatie via e-mail.
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4. Veranderend lokaal waterbeleid: analyse
In dit hoofdstuk wordt een analyse gemaakt van het veranderende lokale waterbeleid in Vlaanderen. 
De analyse is opgebouwd uit twee delen.
Paragraaf 4.1 toont aan dat het Vlaamse (lokale) waterbeleid een fluïde beleidsdomein is, dat 
voortdurend in beweging en verandering is. Het (lokale) waterbeleid wordt beschouwd als een 
institutie die processen van institutonalisering, deïnstitutionalisering en reïnstitutionalisering 
ondergaat. Om de huidige toestand in het lokale waterbeleid beter te begrijpen, worden fragmenten 
uit de ontwikkelingsgeschiedenis van het (lokale) waterbeleid beschreven en geanalyseerd. De 
historische schets wordt -  om pragmatische redenen - opgesplitst in twee delen. Eerst komen de 
lange termijn veranderingen in het (lokale) waterbeleid aan bod. Daarna is er aandacht voor de 
recente institutionele vernieuwingen.
Paragraaf 4.2 wordt integraal gewijd aan een nieuw beleidsarrangement in het lokale waterbeleid: de 
deelbekkenwerking, ofwel: de ontwikkeling van gebiedsgericht geïntegreerd waterbeleid op 
deelbekkenniveau. We beschrijven en analyseren de beleidsprocessen die zich afspelen rond de 
ontwikkeling van geïntegreerde lokale waterbeleidsplannen. Daarna wordt het nieuwe beleidsarran- 
gement rond de deelbekkenwerking gekarakteriseerd met behulp van het analysekader dat de beleids­
arrangementenbenadering biedt.
4.1 Geschiedenis van het lokale waterbeleid als institutie
In subparagraaf 4.1.1 komen de lange termijn veranderingen in het (lokale) waterbeleid aan bod. We 
belichten enkele fasen in de institutionele ontwikkeling van het (lokale) waterbeleid om de 
hedendaagse beleidsveranderingen beter te begrijpen. Er wordt stilgestaan bij: (a) de vroege 
geschiedenis van het lokale waterbeleid, (b) de institutionele expansie in de tweede helft van de 20ste 
eeuw en (c) het institutionele onvermogen in het (lokale) waterbeleid dat beleidsvoerders op het 
einde van de 20ste eeuw hebben ervaren.
In subparagraaf 4.1.2 gaat het over de recente vernieuwingen in het lokale waterbeleid. We 
beschrijven de incrementele institutionele groei van de deelbekkenwerking. Daarbij wordt toegelicht: 
(a) dat er eerst vele diffuse processen van beleidsvernieuwing zijn geweest, (b) dat het Vlaamse 
Gewest daarna financiële middelen heeft ingezet om lokale waterbeleidsplanning te stimuleren en (c)
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dat de institutionalisering van de deelbekkenwerking verdergaat, niet in het minst door de juridische 
verankering ervan in het Decreet Integraal Waterbeleid.
4.1.1 Lange termijn veranderingen in het lokale waterbeleid
Zoals gezegd, bestaat deze subparagraaf uit drie secties:
a) een impressie van de vroege geschiedenis van het lokale waterbeleid als institutie;
b) de institutionele expansie van het (lokale) waterbeleid in de tweede helft van de 20ste eeuw;
c) het institutionele onvermogen in het (lokale) waterbeleid op het einde van de 20ste eeuw.
a) De vroege geschiedenis van het lokale waterbeleid
Het lokale waterbeleid is één van de oudste instituties in het milieubeleid. Dat geldt zowel voor het 
beleid gericht op waterkwantiteit als het beleid gericht op waterkwaliteit.
Waterkwantiteit. Het beheer van hoeveelheden water wordt in onze streken sinds de Middeleeuwen 
geregeld in samenwerkingsverbanden tussen grondeigenaars en -gebruikers. Vooral in 
plattelandsgebieden, waar laag gelegen landbouwgebieden en -woningen beschermd dienden te 
worden tegen water, werden structuren opgezet voor gezamenlijk waterbeheer. Aan het goed en 
doeltreffend functioneren van deze coöperaties werd veel belang gehecht met het oog op 
broodwinning in de landbouw en de veiligheid van personen, dieren en goederen. In de 
samenwerkingsverbanden voor waterbeheer werden sociale regels ontwikkeld die moesten bijdragen 
tot doeltreffend en efficiënt waterbeheer. Die sociale regels hadden betrekking op o.a. taakverdeling, 
het verzamelen van voldoende financiële middelen om waterbeheersmaatregelen te kunnen nemen, 
de aanstelling en verantwoordelijkheden van leidinggevenden enz.
De ad hoc ontstane samenwerkingsverbanden van het eerste uur werden geleidelijk getransformeerd 
in organisaties voor gezamenlijk waterbeheer. De huishoudelijke regels die golden voor het 
functioneren van deze organisaties werden steeds bevestigd en daardoor raakten ze 
geïnstitutionaliseerd. Met de institutionalisering kwam ook steeds verdergaande formalisering. Onder 
Napoleon werden drie Keizerlijke Decreten van kracht die aan bepaalde polderbesturen publieke 
opdrachten toekenden. Onder het Nederlandse bewind van Willem I werd de reglementering verder 
uitgebreid, en later beoogde de Belgische overheid de werking van de polders en wateringen beter te 
coördineren (Berckx, 1993). Na een lange periode waarin ze een privaatrechtelijk statuut bewaarden, 
werd het statuut van polders en wateringen als overheden formeel geregeld in de wetten van 1956 en 
1957.
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Waterkwaliteit. In het begin van de 19de eeuw nam het bevolkingsaantal in steden spectaculair toe 
door industrialisering. De toenmalige stedelijke voorzieningen waren niet aangepast aan de grote 
hoeveelheden afVal en afvalwater die deze stadsgroei teweegbracht. Door een gebrek aan publieke 
hygiëne ontstonden problemen rond volksgezondheid, o.a. met cholera-epidemieën in 1832 en 1849. 
In de loop van de 19de eeuw ontstond een (sturings)discours over de oplossing van dit probleem. 
Eerst wezen onderzoekers op het verband tussen epidemieën en de vervuiling die de (arme) 
stedelingen veroorzaakten. Gezondheidsdeskundigen hebben vervolgens een coalitie gesloten met 
ingenieurs en ambtenaren (De Swaan, 1989: 140). Hun samenwerkingsverband, dat ondersteund 
werd door 'verlichte' burgers van de middenklasse, introduceerde ideeën rond een grondige 
saneringsoperatie. De saneringsoperatie hield onder andere in: slopen van ongezonde woningen, 
bouwen van beter uitgeruste huizen, regelmatig ophalen van afval, maar ook aanleggen van een 
uitgebreid netwerk van pijpleidingen voor de aanvoer van drinkwater en de afvoer van afvalwater.
Door de riolering evolueerde de problematiek rond afvalwater van een hoogst individuele zaak tot een 
publieke aangelegenheid. Burgers waren eerst terughoudend om mee te werken aan riolering, onder 
andere omdat het gaat om kapitaalintensieve werken en omdat nutsleidingen publieke infrastructuur 
binnenbrachten in hun huizen. Pas in de tweede helft van de 19de eeuw kwam de rioleringsoperatie 
echt op gang. Eerst zijn rijke burgers op vrijwillige basis begonnen met het aanleggen van riolen. Dat 
gebeurde toen een hygiënische omgang met afvalwater, bijvoorbeeld door de bouw van waterclosets, 
beschouwd werd als een teken van rijkdom. Later werden, onder coördinatie van de stadsbesturen, 
riolen aangelegd in nieuwe stadswijken. Nog later, toen het stedelijke areaal vrijwel verzadigd was 
met netwerkinstallaties, werden armere buurten door de overheid voorzien van riolen. Terwijl riolering 
in eerste instantie op particuliere basis werd aangelegd, is het relatief snel een overheidstaak 
geworden. Rond openbare riolen is vervolgens een complexe set spelregels ontstaan, met onder 
andere verplichtingen tot het lozen van afvalwater in het riool, inspecties op correcte aansluiting en 
het heffen van belastingen op afvalwaterlozing.
b) De institutionele expansie van het (lokale) waterbeleid in de 2 e helft van de 20te eeuw
In de tweede helft van de 20ste eeuw nam de welvaartstaat steeds meer taken op. Het toenemende 
aantal overheidstaken werd verdeeld over meerdere (hiërarchisch geordende) bestuurslagen en de 
'bestuurlijke verdichting' nam geleidelijk aan toe met steeds meer overheidsdiensten per bestuurs­
niveau. Taakverdeling en specialisatie binnen de overheid hadden tot gevolg dat het waterbeleid, 
zowel beleidsorganisatorisch als beleidsinhoudelijk steeds complexer werd. Drie voorbeelden 
illustreren dit.
1. Het beheer van de waterkwantiteit werd verdeeld over vier waterbeheerders. De Administratie 
Waterwegen en Zeewezen van het Vlaamse Gewest staat in voor het beheer en onderhoud van 
bevaarbare waterlopen. De afdeling Water van AMINAL (eveneens een dienst van de Vlaamse
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Gewest) zorgt voor onbevaarbare waterlopen van de eerste categorie: waterlopen met een 
afvoeroppervlakte vanaf 5000 ha (of eventueel minder wanneer er hydraulische redenen zijn). De 
(middelgrote) onbevaarbare waterlopen van de tweede categorie staan onder het beheer van de 
provinciebesturen en de (kleinere) onbevaarbare waterlopen van de derde categorie worden beheerd 
door de gemeentebesturen. Binnen hun omschrijving beheren polders en wateringen waterlopen van 
tweede en derde categorie, de niet-geklasseerde waterlopen en de kunstmatig aangelegde afvoer- en 
aanvoergrachten.
2. In de wet van 26 maart 1971 werd de oprichting van drie waterzuiveringsmaatschappijen 
voorzien voor de stroomgebieden van de IJzer, de Schelde en de Maas. Onder druk van 
communautaire problemen kwam de werking van de waterzuiveringsmaatschappijen voor Schelde en 
Maas nooit goed op gang. In 1980 werden de taken van de waterzuiveringsmaatschappijen 
geregionaliseerd en kon het Vlaamse Gewest het waterzuiveringsbeleid naar eigen wensen 
organiseren. Op dit ogenblik hebben drie groepen van actoren formele opdrachten rond het 
verzamelen en zuiveren van afvalwater: het Vlaamse Gewest, de gemeentebesturen en de burger. De 
Vlaamse Milieumaatschappij (een openbare instelling), Aquafin (een publiek-privaat samenwerkings­
verband) en de beheerders van het MiNa-fonds (een fonds van de Vlaamse overheid voor de 
financiering van milieu- en natuurbeleid) zijn medespelers onder de koepel van het Vlaamse Gewest.
3. Door de, net beschreven, organisatorische fragmentatie in het waterbeleid werd de 
inhoudelijke versnippering gevoed. Voordat de notie van 'geïntegreerd waterbeleid' het 
sturingsdiscours veranderde, opereerden de instituties rond waterkwaliteit en waterkwantiteit los van 
elkaar. Ten gevolge van strikte bevoegdheidsverdelingen gaven beheerders van de waterkwantiteit 
weinig aandacht aan problemen met waterkwaliteit en waterkwaliteitsbeheerders bekommerden zich 
nauwelijks om peilbeheer. Andere watergebonden beleidsissues, zoals grond waterbeheer en 
ecologisch beheer van waterlopen, hebben in de beleidsvoering nooit het gewicht gekregen van de 
grote en relatief complexe instituties rond waterkwantiteits- en kwaliteitsbeheer. De sector drink­
watervoorziening heeft steeds relatief los gestaan van andere beleidsvelden in het waterbeleid, o.a. 
door de relatie met volksgezondheid en publieke hygiëne.
Een opvallende vaststelling is dat de polders en wateringen -  in vergelijking met de andere overheden
-  geen gelijkaardige institutionele groei hebben gekend. Terwijl de reguliere overheidsbesturen in de 
2de helft van de 20ste eeuw steeds meer taken toegewezen kregen in het lokale waterbeleid, bleven de 
werkingsregels van de polders en wateringen quasi ongewijzigd. Zowel beleidsorganisatorisch als 
beleidsinhoudelijk hebben zij daardoor een institutionele achterstand opgelopen. Op dat punt 
verschillen de polders en wateringen wezenlijk van hun Nederlandse zusterbesturen, de 
waterschappen. Waar waterschappen een stevige positie hebben verworven in het Nederlandse 
waterbeleid, is de positie van polders en wateringen in het Vlaamse bestuurlijke landschap steeds 
zwakker geworden, o.a. door een gebrek aan institutionele 'updating'.
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c) Institutioneel onvermogen in het (lokale) waterbeleid
In het laatste decennium van de 20ste eeuw werd het waterbeleid in Vlaanderen geproblematiseerd. 
De regels en structuren die aan de basis lagen van het bestaande waterbeleid werden in vraag 
gesteld. Ontevreden met de bestuurlijke oplossingen voor waterproblemen, werd een institutionele 
hervorming aangevat. Door bestaande regels en structuren aan te passen en nieuwe te introduceren, 
hopen beleidsverantwoordelijken de 'institutionele capaciteit' van de overheid in het waterbeleid te 
vergroten.
De factoren die bijdragen tot de processen van institutionele afbraak en wederopbouw in het Vlaamse 
waterbeleid, zijn velerlei.
Waterproblemen. Ondanks alle inspanningen die in het kader van het waterbeleid worden geleverd, 
stapelen de waterproblemen zich op. Een aantal voorbeelden. Vlaanderen heeft op regelmatige basis 
te kampen met wateroverlast. Hemelwater kan moeilijk weg door een teveel aan verharde 
oppervlakte. Het verdwijnt in riolen die, door hun beperkte capaciteit, overbelast geraken. Het 
hemelwater wordt te snel afgevoerd naar waterlopen wat een veiligheidsprobleem doet ontstaan. 
Waterlopen treden regelmatiger (ongecontroleerd) buiten hun oevers, waardoor landbouwgronden en 
bebouwde gebieden worden bedreigd. Ook waterkwaliteit blijft een probleem. Ondanks alle 
inspanningen en ondanks de significante verbetering van de waterkwaliteit in Vlaanderen worden de 
kwaliteitsnormen in vele waterlopen niet bereikt. Ongezuiverde puntlozingen, onvoldoende 
uitgebouwde rioolstelstels en diffuse verontreiniging zijn daarbij boosdoeners. Verder zijn er ook nog 
de vele ecologische knelpunten. Bijvoorbeeld: een aantal rivieren zijn biologisch dood, de biodiversiteit 
in en rond oppervlaktewater blijft beperkt en de vrije migratie van vissen wordt belet door allerlei 
infrastructurele hindernissen.
De waarde van beleidseffectiviteit en -efficiëntie. De samenleving en de overheid hechten toenemend 
belang aan overheidsperformantie. De overheid ontleent haar legitimiteit in belangrijke mate aan haar 
vermogen beleidsdoelen te realiseren. Verwijzend naar de net genoemde waterproblemen in 
Vlaanderen, kan worden gesteld dat het Vlaamse waterbeleid kampt met een ernstig probleem op vlak 
van beleidseffectiviteit. Burgers verwachten bovendien van de overheid dat zij efficiënt omgaat met 
schaarse middelen. Er wordt momenteel bijzonder veel overheidsgeld besteed aan waterbeleid: 
waterbeleid is met stip de grootste post in de milieubegroting van de Vlaamse overheid, grotendeels 
door de kapitaalintensieve investeringen in waterzuiveringsinfrastructuur. Toch voldoen deze 
financiële inspanningen niet en wordt de vraag naar meer financiële capaciteit nog groter. Gezien de 
schaarste van middelen wordt efficiëntie in de beleidsvoering steeds belangrijker.
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Het discours rond geïntegreerd waterbeheer. Eind jaren 80 deed een nieuw discours zijn intrede in het 
waterbeleid. Het nieuwe ideeëngoed draait rond geïntegreerd waterbeheer, dat een inhoudelijke 
afstemming promoot van problemen rond waterkwaliteit, waterkwantiteit en ecologisch beheer van 
waterlopen. Om die inhoudelijke afstemming te realiseren wordt het nodig geacht dat de overheid het 
waterbeleid op een andere manier gaat aansturen. Er bestaat een vraag naar 'tailor made' 
oplossingen voor waterproblemen. Dit vergt een gebiedsgerichte beleidsvoering, waarbij niet de 
grenzen van het ambtsgebied maar de grenzen van het watersysteem het actiegebied afbakenen. In 
gebiedsgerichte waterprojecten moeten de inspanningen van betrokken besturen goed gecoördineerd 
worden en er is nood aan een multi-actor setting: alle belanghebbende actoren in het waterbeleid 
(overheden, marktpartijen en maatschappelijke belangengroepen) moeten doelgericht samenwerken 
om de toestand van het watersysteem te verbeteren.
De Kaderrichtlijn Water. De Europese Unie heeft zich aangesloten bij het (dominant geworden) 
discours over geïntegreerd waterbeheer door in 2000 de Kaderrichtlijn Water uit te vaardigen. Met de 
Kaderrichtlijn neemt de Europese overheid afstand van een gefragmenteerde aanpak van het 
waterbeleid die zij tot dan toe ook zelf had gehanteerd: met 'sectorale' richtlijnen over de zuivering 
van stedelijk afvalwater, over gevaarlijke stoffen in het aquatisch milieu, over geïntegreerde preventie 
en bestrijding van verontreiniging door 'hinderlijke inrichtingen' enz. De Kaderrichtlijn gaat uit van een 
stroomgebiedbenadering en spoort aan tot meer en betere organisatorische afstemming en 
coördinatie. Planning, monitoring en rapportering worden in de Kaderrichtlijn Water gepromoot als 
belangrijke instrumenten in het geïntegreerde waterbeleid. De Kaderrichtlijn Water legt ook veel 
nadruk op 'stakeholder involvement': de overheid wil sturingsmacht delen met de belanghebbenden in 
het waterbeleid om samen betere beleidsresultaten te realiseren.
4.1.2 Recente veranderingen in het lokale waterbeleid
Door de algemene ontevredenheid over de prestaties in het lokale waterbeleid, door de behoefte aan 
effectiever en efficiënter beleid, door de dominantie van het discours over geïntegreerd waterbeleid, 
en door het mobiliserende effect van de Kaderrichtlijn Water, ontkwam ook het Vlaamse lokale 
waterbeleid niet aan een evaluatie en bijsturing.
In de (re)institutionalisering van het lokale waterbeleid zien we (totnogtoe) drie stadia: (a) een 
stadium met diffuse impulsen tot beleidsverandering, (b) een stadium waarin de ontwikkeling van 
lokale waterbeleidsplannen actief wordt gestimuleerd met financiële beleidsinstrumenten en (c) een 
stadium waarin de principes van deelbekkenwerking juridisch verankerd worden.
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a) Diffuse impulsen tot beleidsverandering
In het beginstadium van een institutionele vernieuwing worden gedachten gevormd en ontstaat 
langzaam maar zeker een gemeenschappelijk discours over hoe de institutie er in de toekomst moet 
uitzien. De factoren en actoren die bijdragen aan dit proces van gedachtevorming zijn talrijk, en 
bovendien beïnvloeden ze elkaar onderling. Het is niet eenvoudig te traceren welke elementen de 
meest bepalende invloed hebben gehad in de gedachtevorming, zeker omdat de ervaringen en 
interpretaties van respondenten terzake verschillen. Toch ondernemen we hierna een poging. Op 
basis van onze gesprekken met respondenten reconstrueren we dat volgende factoren een aandeel 
hebben gehad in het (in eerste instantie: diffuse) proces van beleidsvernieuwing.
Het voorbeeld van de bekkenwerking. Met de oprichting van zogenaamde bekkencomités is de 
vernieuwing van het Vlaamse waterbeleid begin jaren 90 ingezet. De Vlaamse delen van de 
stroomgebieden van IJzer, Schelde en Maas werden ingedeeld in tien (later: elf) bekkens. Per bekken 
werden ambtelijke werkgroepen opgericht waarin de mogelijkheden voor geïntegreerd waterbeleid op 
het bekkenniveau werden verkend. Bij de start hebben de ambtenarenwerkgroepen bijgedragen tot 
het verspreiden van informatie over de inhoudelijke en organisatorische principes van geïntegreerd 
waterbeleid. Ook gemeentebesturen, provinciebesturen, polders en wateringen werden in dat kader 
gesensibiliseerd en gemobiliseerd.
De projecten rond geïntegreerd waterbeheer. In de convenanten 1997-1999 en 2000-2001 werden 
provinciebesturen met subsidies gestimuleerd projecten te ontwikkelen rond de ecologische inrichting 
van waterlopen. Een aantal provinciebesturen heeft positief gereageerd op deze Vlaamse stimuli en 
heeft initiatieven genomen rond onbevaarbare waterlopen van 2e categorie die zij beheren. Een aantal 
projecten werd in detail uitgewerkt en leidden tot een grotere vertrouwensbasis tussen het 
provinciebestuur en lokale besturen die als belanghebbenden in het project betrokken werden. De 
nadelen van deze projecten waren: hun kleinschalige opzet en het beperkt 'integrerende' karakter 
(enkel ecologische inrichting waterlopen).
Spontane lokale initiatieven. Naast top-down sturing van het Vlaamse Gewest, werd ook bottom-up 
werk geleverd in de institutionele hervorming van het lokale waterbeleid. Zo heeft de gemeente 
Bierbeek in 1998-1999 een vernieuwend initiatief genomen rond geïntegreerd kleinschalig 
waterbeheer. Nadien werd samen met het Vlaamse Gewest en de gemeenten Hoegaarden en 
Boutersem een gebiedsgericht project opgestart, dat beschouwd kan worden als één van de 
voorlopers van de deelbekkenwerking. Verder is ook een initiatief rond interbestuurlijke samenwerking 
in Zuidwest-Limburg vermeldenswaard. Het stadsbestuur en de watering van Sint-Truiden, het 
stadsbestuur van Herk-de-Stad en de gemeentebesturen van Gingelom, Geetbets en Nieuwerkerken 
hebben in 2002 financiële middelen vrijgemaakt om in de regio projecten rond geïntegreerd lokaal
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waterbeheer te ontwikkelen en uit te voeren. De provinciebesturen van Limburg en Vlaams-Brabant 
verlenen hun logistieke en financiële ondersteuning aan het samenwerkingsverband.
b) Financiële stimuli voor de ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen
Vlaamse beleidsmakers hebben in 2001-2002 de idee opgevat dat het wenselijk zou zijn als lokale 
waterbeheerders waterbeleidsplannen zouden ontwikkelen. Om de lokale waterbeheerders daartoe 
aan te zetten, maakte het Vlaamse Gewest gebruik van subsidies als beleidsinstrument. Gemeente- en 
provinciebesturen werden via de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 aangespoord tot het 
ontwikkelen van zogenaamde DULO-plannen: plannen voor duurzaam lokaal waterbeleid. Polders en 
wateringen werden via een subsidiebesluit (2002) gestimuleerd waterhuishoudingsplannen te 
schrijven.
De subsidieregelingen hebben de eerste institutionele fundamenten van planmatig onderbouwd 
gebiedsgericht lokaal waterbeleid gelegd. De documenten van de Samenwerkingsovereenkomst en 
het subsidiebesluit voor polders en wateringen bepaalden de eerste spelregels rond geïntegreerde 
lokale waterbeleidsplannen. En wat nog belangrijker is, de subsidieregelingen hebben geleid tot het 
mobiliseren van een relatief groot aantal lokale waterbeheerders in de institutionele vernieuwing van 
het lokale waterbeleid.
Samenwerkingsovereenkomst2002-2004: subsidies voor de ontwikkeling van DULO-plannen
De Samenwerkingsovereenkomst is, net zoals de oude convenanten, een overeenkomst die 
gemeenten en provincies kunnen sluiten met het Vlaamse Gewest. Door de overeenkomst te 
onderschrijven verbinden gemeenten en provincies zich ertoe opdrachten uit te voeren die verband 
houden met milieubeleid, in ruil voor financiële ondersteuning. In de Samenwerkingsovereenkomst 
worden de te realiseren opdrachten thematisch geclusterd, met onder meer een cluster water, 
energie, mobiliteit en natuurlijke entiteiten. Als gemeenten en provincies beslissen de 
Samenwerkingsovereenkomst te ondertekenen, zijn ze vrij hun ambitieniveau te bepalen. Er is: het 
relatief gemakkelijk toegankelijke niveau 1, niveau 2 met een groter aantal verplichtingen en niveau 3 
dat (relatief moeilijke) geïntegreerde projecten oplegt.
In de cluster water van de Samenwerkingsovereenkomst is de ontwikkeling van DULO-plannen het 
zwaartepunt: geen enkele andere opdracht in de cluster vraagt zoveel inspanningen. Het bijzondere 
aan de opdracht met de DULO-plannen is dat de gemeenten en provincies ze niet zelfstandig kunnen 
vervullen: de DULO-plannen worden ontwikkeld in een interbestuurlijk samenwerkingsverband per 
deelbekken, waarvan het Vlaamse Gewest de grenzen bepaalt. Als gemeenten beslissen de 
Samenwerkingsovereenkomst te ondertekenen op niveau 1 hebben ze per definitie de opdracht twee 
fasen in de ontwikkeling van het DULO-plan te voltooien: het opzetten van een projectorganisatie en
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het afronden van een doelstellingennota (zie verder §4.2.1). Engageren gemeenten zich op niveau 2 
van de Samenwerkingsovereenkomst dan kunnen ze ervoor kiezen de extra opdrachten in de cluster 
water toe te voegen aan hun pakket. Als ze dat doen, worden ze verondersteld (naast de eerste en de 
tweede) ook de derde en laatste fase van de DULO-planvorming te voltooien: het schrijven van een 
actieplan. Provinciebesturen kunnen, als ze intekenen op niveau 2, niet intekenen voor extra 
opdrachten in de cluster water. Als zij zich verbinden op niveau 1, krijgen zij de (sowieso 
veelomvattende) opdracht een regisserende rol te vervullen in de totstandkoming van de DULO- 
plannen.
Tabel 1: Overzicht van het aantal gemeenten dat, verspreid over de Vlaamse provincies, heeft besloten de 
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Noot: berekeningen, gebaseerd op cijfers van 2002 en 2003 (bron: www.samenwerkingsovereenkomst.be, d.d. 26-08-04)
Alle vijf Vlaamse provinciebesturen hebben de Samenwerkingsovereenkomst minstens op niveau 1 
ondertekend. Bij de gemeenten is het beeld minder uniform, zo blijkt uit bovenstaande tabel. 188 
gemeenten (of 61% van de 308 Vlaamse gemeenten) hebben zich geëngageerd het DULO-plan tot en 
met de doelstellingennota af te werken. 43 gemeenten (of 14%) toont zich enthousiast om een 
volledig DULO-plan te ontwikkelen. Dat betekent dat samen 75% van de Vlaamse gemeenten 
financiële ondersteuning krijgt om strategische gedachten te ontwikkelen over gebiedsgericht lokaal 
waterbeleid. De overige 25% van de gemeenten moet sinds de inwerkingtreding van het Decreet 
Integraal Waterbeleid (zie sectie c hierna) deelbekkenbeheerplannen ontwikkelen zonder financiële 
steun. Verder zien we ook belangrijke verschillen in de percentages per ambitieniveau. Zo is het 
opvallend dat slechts 1 op 64 West-Vlaamse gemeenten (i.e. 2%) zich engageren voor de 
ontwikkeling van een volledig DULO-plan, en slechts 3 op 65 gemeenten in Oost-Vlaanderen (i.e. 5%). 
Dat staat in fel contrast tot de Limburgse gemeenten: 30% van de Limburgse gemeenten 
ondertekende de Samenwerkingsovereenkomst - cluster water op niveau 2. Verklarende factoren in
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dat verband zijn enerzijds: terughoudendheid om zich sterk te binden aan het Vlaamse Gewest en 
gebrek aan organisatorische capaciteit voor extra inspanningen, en anderzijds: financiële voordelen 
die aan niveau 2 van de Samenwerkingsovereenkomst verbonden zijn en bereidheid om het, door het 
Vlaamse Gewest gestimuleerde beleid over te nemen.
De Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 loopt af op het einde van 2004. Ondertussen wordt de 
Samenwerkingsovereenkomst 2005-2007 voorbereid. In de nieuwe overeenkomst, die nog moet 
ondertekend worden door de Vlaamse minister voor leefmilieu, zal de subsidiëring van de DULO- 
planvorming vermoedelijk voor één jaar worden verlengd: tot en met 2005.
Het subsidiebesluit (2002): een stimulans tot het ontwikkelen van waterhuishoudingsplannen
De polders en wateringen kunnen niet gesubsidieerd worden via de Samenwerkingsovereenkomst. De 
Vlaamse Regering heeft voor hen een apart subsidiebesluit goedgekeurd in 2002. In dat 
subsidiebesluit worden polders en wateringen gestimuleerd om, in ruil voor financiële middelen, een 
waterhuishoudingsplan op te stellen. Het waterhuishoudingsplan moet volgens de richtlijnen in het 
subsidiebesluit een beleidsplan zijn dat is gebaseerd op de principes van integraal waterbeheer, dat 
opgesteld wordt voor het volledige ambtsgebied van het bestuur (en dus niet: per deelbekken!) en 
dat ontwikkeld wordt in nauwe samenwerking met andere belanghebbende besturen en 
maatschappelijke sectoren.
Het aantal polders en wateringen dat een aanvraag heeft ingediend subsidies te ontvangen voor de 
ontwikkeling van een waterhuishoudingsplan is relatief beperkt, hoewel het aantal jaarlijks toeneemt. 
In 2003 werden de aanvraag voor de ontwikkeling van vier waterhuishoudingsplannen goedgekeurd. 
In 2004 waren het er negen. Aanvragen worden soms ook afgewezen, vaak omdat aan bepaalde 
procedurele voorwaarden niet werd voldaan. In 2003 werd één aanvraag niet gevaloriseerd. In 2004 
liepen vier polders en wateringen de toekenning van subsidies mis. Opvallend is dat polders en 
wateringen soms gezamenlijk een aanvraag indienen voor het ontwikkelen van één 
gemeenschappelijk waterhuishoudingsplan. We denken aan het waterhuishoudingsplan voor 
'Krekenland' (Oost-Vlaanderen), waarvoor een voorstel werd ingediend door vier polders, en het 
waterhuishoudingsplan voor 'Noordoost-Limburg', waar twee wateringen de handen in elkaar hebben 
geslagen. In totaal hebben 22 op 104 Vlaamse polders en wateringen (i.e. 21%) totnogtoe stappen 
ondernomen in de richting van de (gesubsidieerde) ontwikkeling van waterhuishoudingsplannen. Dat 
is veel minder dan het relatieve aantal gesubsidieerde gemeentebesturen (75%, zie hiervoor), terwijl 
water eigenlijk het primaire taakveld is van de polders en wateringen.
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Daar waar polders en wateringen een waterhuishoudingsplan ontwikkelen, zien we dat dit 
planinitiatief wordt gekoppeld aan de ontwikkeling van DULO-plannen.2 Bij de ontwikkeling van de 
twee plannen wordt samengewerkt en het is de bedoeling van de samenwerkende partners om het 
waterhuishoudingsplan te integreren in het DULO-plan. Die aspecten van het waterhuishoudingsplan 
die gaan over het beheer van onbevaarbare waterlopen van 2de en 3de categorie, ongeklasseerde 
waterlopen en grachten (de bevoegdheid van polders en wateringen), zullen in het 6de beleidsspoor 
van het DULO-plan worden ingepast. Het 6de beleidsspoor betreft kwantitatief, kwalitatief en 
ecologisch duurzaam waterbeheer (zie ook figuur 1, verderop in § 4.2.1).
c) Decretale verankering van Institutionele regels rond deelbekkenwerking
In juli 2003 hebben de Vlaamse parlementsleden het Decreet Integraal Waterbeleid goedgekeurd. Met 
de publicatie van het decreet in het Belgische Staatsblad (in november 2003) werd de Europese 
Kaderrichtlijn Water omgezet in Vlaamse regelgeving.
Het Decreet Integraal Waterbeleid zorgt met de invoering van deelbekkenbeheerplannen voor een 
decretale verankering van de ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen, waartoe de Samenwer­
kingsovereenkomst en het Subsidiebesluit voor Polders en Wateringen ook al opriepen. Het decreet 
legt de juridische basis voor generiek geïntegreerd lokaal waterbeleid: voor alle 103 Vlaamse 
deelbekkens moeten deelbekkenbeheerplannen ontwikkeld worden. Deze deelbekkenbeheerplannen 
moeten tot stand komen in een samenwerkingsverband tussen de lokale waterbeheerders 
(gemeentebesturen, provinciebesturen en de eventueel aanwezige polders en wateringen), 
ondersteund door het Vlaamse Gewest. Maar zoals in de Europese Kaderrichtlijn Water, wordt ook in 
het Decreet Integraal Waterbeleid sterk de nadruk gelegd op 'stakeholder involvement': de lokale 
waterbeleidsplannen moeten tot stand komen in nauwe samenwerking met alle belanghebbenden uit 
de samenleving.
Het Decreet Integraal Waterbeleid verplicht ook tot de oprichting van waterschappen. Waterschappen 
moeten een vaste organisatorische structuur bieden aan het samenwerkingsverband van gemeenten, 
provincies, polders en wateringen, en het Vlaamse Gewest. De waterschappen zullen instaan voor de 
ontwikkeling van de deelbekkenbeheerplannen. Verder zullen zij in de toekomst een coördinerende rol 
vervullen in de uitvoering van beleidsacties die worden geprogrammeerd in de deelbekkenbeheer- 
plannen.
2 Hetzelfde geldt trouwens voor de erosiebestrijdingsplannen: beleidsplannen die, door het verband tussen hemelwaterafvoer 
en bodemerosie, inhoudelijk sterk aanleunen bij de waterbeleidsplannen. De erosiebestrijdingsplannen worden gesubsidieerd 
door de Vlaamse overheid (AMINAL, afdeling Land) en worden per gemeente ontwikkeld. Daar waar gemeenten een 
erosiebestrijdingsplan schrijven, wordt het geïntegreerd in het DULO-plan (of het deelbekkenbeheerplan).
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4.2 De deelbekkenwerking als nieuw beleidsarrangement
In de vorige paragraaf werd duidelijk dat er allerlei initiatieven werden genomen om te zorgen voor de 
introductie en institutionalisering van geïntegreerd lokaal waterbeleid. In deze paragraaf maken we 
een analyse van de beleidspraktijk die zich totnogtoe rond de deelbekkenwerking heeft ontwikkeld.
Met alle financiële en juridische drijfveren rond de ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen, zal 
het niet verwonderen dat de beleidsprocessen die totnogtoe werden gevoerd in de deelbekken­
werking, in feite planprocessen zijn. In de eerstvolgende subparagraaf beschrijven we de stappen die 
worden, in het kader van de planvorming, door de lokale waterbeheerders worden gezet.
Daarna wordt in subparagraaf 4.2.2 een analyse gemaakt van het beleidsarrangement dat is ontstaan 
rond de ontwikkeling van geïntegreerde lokale waterbeleidsplannen. We karakteriseren de 
deelbekkenwerking aan de hand van de vier dimensies die theoretisch-conceptueel aan een 
beleidsarrangement worden onderscheiden: 'wie zijn de betrokken actoren?', 'welke hulpbronnen gaan 
er om in het beleidsarrangement?', 'welke spelregels sturen de beleidsvoering?', en 'welke (dominante 
en afwijkende) discoursen worden gevoerd in het beleidsarrangement?'.
4.2.1 Beschrijving van beleidsprocessen in de deelbekkenwerking
De beleidsprocessen die totnogtoe op deelbekkenniveau werden ontwikkeld, zijn planprocessen. Deze 
planprocessen zijn zeer vergelijkbaar voor alle lokale waterbeleidsplannen die momenteel worden 
geschreven. Dat heeft niet in het minst te maken met het feit dat zowel DULO-plannen als 
waterhuishoudingsplannen worden opgesteld volgens de methodologische richtlijnen van de code van 
goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid. Deze code van goede praktijk werd geschreven door 
het Vlaamse Gewest, in samenwerking met onder andere vertegenwoordigers van de lokale 
waterbeheerders. De code van goede praktijk bevat regels over zowel de inhoud van de op te stellen 
beleidsplannen, als over de organisatie van de planvorming.
In het proces voor de ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen worden, grosso modo, drie fasen 
onderscheiden (zie figuur 1). De eerste fase moet resulteren in het goedkeuren van een 'nota 
projectorganisatie'. De tweede fase eindigt normaliter in de goedkeuring van een 'doelstellingennota'. 
De derde en laatste fase moet leiden tot het bepalen van een gezamenlijk gedragen 'actieplan'. De 
code van goede praktijk bepaalt per fase welke documenten moeten worden opgeleverd en welke 
actoren moeten worden betrokken.
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Hierna geven we meer toelichting bij de stappen die, in het kader van de planvorming, worden gezet. 
We bespreken:
a) het opzetten van een projectorganisatie
b) informatieverzameling door basisinventarisatie
c) het ontwikkelen van een doelstellingennota
d) het klaarmaken van een actieplan
a) Projectorganisatie
Na voorbereidend werk van de coördinerende provinciebesturen, gaat de deelbekkenwerking van start 
met een zogenaamde startvergadering. Deze wordt meestal per deelbekken, soms voor meerdere 
deelbekkens tegelijk georganiseerd door het provinciebestuur. Tijdens de vergadering worden, voor 
de eerste keer, alle lokale waterbeheerders van het deelbekken rond de tafel gebracht. Tijdens de 
vergadering, voorgezeten door de provinciale coördinatoren, wordt de doelstelling van de bijeenkomst 
toegelicht en wordt de ontwerptekst van de 'nota projectorganisatie' besproken.
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De 'nota projectorganisatie' is een informatief document van het coördinerende provinciebestuur aan 
de andere betrokken lokale waterbeheerders: de gemeentebesturen, eventueel ook polders en 
wateringen. Naast een bondige beschrijving van het lokale watersysteem van het deelbekken, zet de 
nota projectorganisatie de organisatorische krijtlijnen voor de samenwerking op deelbekkenniveau. De 
betrokken waterbeheerders worden opgesomd en bij elk van hen wordt vermeld wat hun procentuele 
aandeel is in de totale oppervlakte van het deelbekken. Op basis van deze fysieke parameter wordt 
aan de waterbeheerders duidelijk gemaakt welk gewicht, welk belang ze hebben als partner. In de 
nota projectorganisatie worden verder ook keuzes naar voor geschoven met betrekking tot de 
verdeling van de kosten van het planproces en de aanstelling van een penhouder. Bij het 
karakteriseren van het beleidsarrangement in § 4.2.2 gaan we dieper in op de spelregels die, in het 
kader van de planvorming, worden bepaald rond penhouderschap en kostenverdeling.
In alle deelbekkens werden startvergaderingen gehouden in het najaar 2003 -  het voorjaar 2004. 
Deze vergaderingen zijn vlot verlopen, zonder veel verzet tegen de noodzaak van het op te starten 
planproces en de modaliteiten ervan. De coöperatieve houding van gemeenten, polders en wateringen 
houdt onder andere verband met het feit dat veel lokale besturen zich al hadden geëngageerd in het 
kader van de subsidieregelingen. Zoals beschreven in § 4.2.1, sectie b heeft drie op vier 
gemeentebesturen zich in 2002-2003 ingeschreven voor het ontvangen van subsidies voor de 
ontwikkeling van DULO-plannen, en heeft één op vijf polders en wateringen in 2003-2004 een dossier 
ingediend voor (gesubsidieerde) planvorming.
Na de startvergadering wordt de betrokken colleges van burgemeester en schepenen, en besturen 
van polders en wateringen gevraagd de ontwerpnota projectorganisatie officieel goed te keuren. De 
goedkeuring van de nota projectorganisatie wordt opgevat als een engagementsverklaring.3 Daarmee 
onderschrijven de lokale waterbeheerders de organisatorische afspraken die zullen gelden bij de 
ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen.
Ter informatie nog meegeven dat de subsidieregelingen een belangrijke rol spelen in het dynamiseren 
van de deelbekkenwerking. Het Decreet Integraal Waterbeleid heeft bepaald dat er voor alle 
deelbekkens een deelbekkenbeheerplan moet worden opgesteld. Omdat de provinciale coördinatoren 
(zeker als ze penhouder zijn) niet in alle deelbekkens tegelijk de planvorming kunnen activeren, 
worden keuzes gemaakt. In het selecteren van 'prioritaire deelbekkens', gaan de provinciale 
coördinatoren af op het enthousiasme van betrokken lokale waterbeheerders. Dit enthousiasme wordt 
afgemeten aan de verbintenissen die de gemeenten, polders en wateringen hebben aangegaan in het 
kader van de subsidieregelingen.




De basisinventarisatie is, na het opzetten van de projectorganisatie, de tweede stap in de ontwikkeling 
van geïntegreerde lokale waterbeleidsplannen. De basisinventarisatie bestaat uit twee delen: een 
gebiedsanalyse en een interviewronde.
De gebiedsanalyse leidt tot een tekst van beperkte omvang (een 30-tal pagina's) waarin de 
belangrijkste kenmerken van het deelbekken worden beschreven, en tot een bundel kaartmateriaal. In 
de gebiedsanalyse komen zowel watersysteemkenmerken aan bod als andere kenmerken die 
belangrijk bij zijn het voeren van lokaal waterbeleid (reliëfkaarten, kaarten met grondgebruik enz.). 
De gebiedsanalyse verzamelt bestaande (geen nieuwe!) informatie. De gebiedsanalyse is waardevol 
omdat ze de penhouders in de planvorming, voor zover nodig, vertrouwd maakt met de regio 
waarvoor waterbeleid zal worden ontwikkeld.
De interviews moeten leiden tot het verzamelen van informatie over de knelpunten en kansen in het 
watersysteem. De interviewronde is een zware opdracht. Verspreid over alle deelbekkens moeten alle 
(308) gemeentebesturen en alle (104) polders en wateringen geïnterviewd worden. In de meeste 
deelbekkens is het bovendien wenselijk dat met andere overheidsdiensten wordt gesproken (zoals 
havenbedrijven, de afdeling Water, de Administratie Waterwegen en Zeewezen). Sommige 
provinciebesturen hebben ook het initiatief genomen om vertegenwoordigers van natuurverenigingen 
en landbouwers te interviewen, om hen -  van bij het begin van het planproces -  deelgenoot te maken 
van het planningsinitiatief.
Rond de interviewronde werden werkafspraken gemaakt met de planningsverantwoordelijken op 
bekkenniveau. In bekkens waar men voorsprong heeft in de beleidsplanning, werden al interviews 
afgenomen: de informatie die daarin werd verzameld, wordt overgemaakt aan de penhouders in de 
ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen. Als op het bekkenniveau nog geen interviews werden 
georganiseerd, zijn het de penhouders op het deelbekkenniveau (of ad hoc gecontracteerde 
studiebureaus) die het werk verrichten. Achteraf worden de interviewresultaten bezorgd aan de 
planningsverantwoordelijken op bekkenniveau.
De interviews zijn een gelegenheid voor de provinciale coördinatoren (en/of de penhouders) om, voor 
zover nodig, kennis te maken met de partners waarmee een beleidsplan zal worden ontwikkeld.
c) Doelstellingennota
Na de basisinventarisatie wordt gewerkt aan een doelstellingennota. In tegenstelling tot wat men zou 
kunnen verwachten, worden in deze nota geen of weinig (gebiedsgerichte) beleidsdoelstellingen 
geformuleerd voor het deelbekken. In de doelstellingennota worden vooral beleidsprincipes vermeld
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(voor elk van de zeven inhoudelijke beleidssporen, zie figuur 1), en worden algemene scenario's 
geformuleerd om de strategische doelstellingen te bereiken. In de doelstellingennota worden geen 
prioriteiten bepaald rond het oplossen van lokale knelpunten. De doelstellingennota vermeldt 
hoogstens bondig welke gebiedseigen problemen in aanmerking zouden kunnen komen voor 
beleidsactie. De doelstellingennota is de laatste (abstracte) voorbereidende stap naar meer concrete 
beleidsontwikkeling in het actieplan.
De allereerste tekstversie van doelstellingennota, die men discussienota noemt, wordt getoetst bij 
betrokken bestuurlijke en maatschappelijke partners. Er wordt een discussievergadering of een 
workshop georganiseerd waarin een meestal heel serene discussie (op tekstbasis of op basis van 
stellingen) wordt gevoerd. Achteraf wordt advies gevraagd aan lokale adviesraden (de milieuraden, 
eventueel ook de landbouwraden en andere adviesorganen). Nadat de laatste (zelden fundamentele) 
opmerkingen en suggesties werden verwerkt door de penhouders in het planproces, wordt de 
aangepaste discussienota (de ontwerp-doelstellingennota) voorgelegd aan de politieke organen van 
de polders, wateringen en gemeentebesturen: zij keuren de doelstellingennota goed.
d) Actieplan
De laatste fase van het planproces betreft de ontwikkeling van het actieplan. Alle betrokken partners 
in het samenwerkingsverband op deelbekkenniveau kijken met belangstelling uit naar dit stadium in 
de ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen, een fase die in de meeste deelbekkens nog niet is 
gestart. De lokale waterbeheerders verwachten dat de deelbekkenwerking pas bij het ontwikkelen van 
actieplannen haar 'ware gelaat' zal laten zien. Tijdens de actieplanning zal duidelijk worden welke 
concrete beleidsacties zullen worden afgewogen en geprogrammeerd. Pas dan zal ook duidelijk 
worden of de actoren in het lokale waterbeleid eventuele belangentegenstellingen kunnen 
overbruggen, of zij kunnen komen tot gezamenlijk deelbekkenbeleid.
Gezien de overgrote meerderheid van de deelbekkens (102 op 103) nog niet toegekomen is aan 
actieplanning, hebben de meeste provinciale coördinatoren geen of slechts een algemeen 'plan van 
aanpak' voorbereid. Zij hernemen de ideeën die daarover werden opgenomen in de code van goede 
praktijk: na een selectie van prioritaire knelpunten, wordt eerst een uitgebreide inventarisatie gemaakt 
van de mogelijkheden en beperkingen van potentiële beleidsacties om vervolgens, in werkgroepen 
met ambtenaren en eventueel maatschappelijke betrokkenen, een afwegingsproces te maken. Eens -  
voor alle zeven beleidssporen -  beleidsacties werden voorbereid en samengevoegd in een 
ontwerpactieplan, zou een politieke bevestiging (na een uitgebreide adviesronde) de planvorming 
moeten afronden. Eens de geïntegreerde waterbeleidsplannen voor de deelbekkens werden 
klaargemaakt, zullen zij (als deelbekkenbeheerplannen) worden toegelaten tot een procedure voor 
wijziging en/of goedkeuring op een hoger beleidsniveau (het bekkenniveau en het Vlaamse Gewest).
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4.2.2 Analyse van de deelbekkenwerking als beleidsarrangement
In de vorige subparagraaf hebben we het planproces beschreven voor het ontwikkelen van de lokale 
waterbeleidsplannen. In deze subparagraaf wordt de organisatorische setting geanalyseerd die is 
ontstaan voor de planvorming op deelbekkenniveau. We beschouwen de deelbekkenwerking hierna 
als een beleidsarrangement dat kan geanalyseerd worden door aandacht te besteden aan de vier 
dimensies ervan: de betrokken actoren, de beschikbare hulpbronnen, de geldende spelregels en de 
heersende discoursen. Hierna gebruiken we deze vier dimensies als aanknopingspunt voor het 
beschrijven van de eigenschappen van de deelbekkenwerking.
a) Actoren
Het hedendaagse lokale waterbeleid wordt gekenmerkt door beleidsvernieuwing. Er wordt niet alleen 
een ander discours gevoerd over de beleidsinhoud, maar ook over de organisatie van de 
beleidsvoering. In het nieuwe sturingsdiscours wordt de nadruk gelegd op het belang van 
interorganisatorische samenwerking. Beleidsverantwoordelijken sturen aan op samenwerking tussen 
meerdere (zoniet alle) actoren die betrokken zijn in het (water)beleid omdat men ervan overtuigd is 
geraakt dat dit de 'institutionele capaciteit' van de overheid vergroot, nodig voor het oplossen van 
complexe beleidsproblemen. In deze sectie bespreken we de samenstelling van de samenwerkings­
verbanden die worden opgericht om het nieuwe lokale waterbeleid in Vlaanderen vorm te geven.
Het nieuwe beleidsarrangement rond het (te ontwikkelen) deelbekkenbeleid wordt gekenmerkt door 
een multi-actor setting waarin talrijke actoren als betrokken partij worden erkend en in de 
beleidsvoering worden betrokken. Figuur 2 biedt een schematische weergave van het netwerk dat 
wordt opgebouwd.
Beleidsverantwoordelijken (het Vlaamse Gewest en de provinciebesturen) trachten de coalitie rond de 
deelbekkenwerking zo breed mogelijk te maken. In de literatuur worden traditioneel drie redenen voor 
participatief beleid onderscheiden: (1) nood aan kennis, (2) nood aan draagvlak en (3) behoefte aan 
meer democratische besluitvorming. In de beleidspraktijk rond de deelbekkenwerking zijn vooral de 
eerste twee (instrumentele) motieven van toepassing. Enerzijds hebben beleidsverantwoordelijken 
nood aan de inbreng van 'local knowledge' van lokale waterbeheerders en burgers. Gezien geen 
enkele actor over een kennismonopolie beschikt, is het samenbrengen van informatie en expertise een 
vereiste om de kwaliteit van de beleidsvoering te optimaliseren. Anderzijds heerst de opvatting dat 
participatie het beleidsproces helpt te stroomlijnen. De idee is: als belanghebbenden van bij het begin 
worden geïnformeerd en beleidsmakers bieden hen de mogelijkheid tot inspraak, dan zullen de 
betrokkenen mede-eigenaar worden van de beleidsoplossing en zullen ze bereid zijn steun te
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verlenen, hetgeen de politieke besluitvorming en de uitvoering van de beleidsbeslissingen efficiënter 
doen verlopen.
In de lokale beleidspraktijk zijn drie actoren de drijvende kracht achter de ontwikkeling van de 
waterbeleidsplannen op deel bekken niveau: provinciebesturen, gemeentebesturen en -  in de 
deelbekkens waar ze aanwezig zijn -  polders en wateringen. Per deelbekken vormen ze een coalitie 
waarin ze, in principe op basis van gelijkheid, samenwerken. Die gelijkheid is uiteraard enkel 
principieel. In de praktijk blijkt dat er, onder invloed van verschillen in hulpbronnen (zie later) en om 
praktische redenen, een duidelijke machts- en rolverdeling bestaat tussen deze drie actoren. We 
karakteriseren hierna de inbreng van de provinciebesturen, de polders en wateringen, en de 
gemeentebesturen in de deelbekkenwerking totnogtoe.
De provinciebesturen zijn een belangrijke spil in de deelbekkenwerking. Zij zijn regisseur, facilitator, in 
sommige gevallen penhouder en financier, en bij tijd en wijle compromismaker.
Alle provinciebesturen hebben de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 minstens op niveau 1 
ondertekend. Dat impliceert o.a. dat zij zich formeel hebben geëngageerd regisseur te zijn in de
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ontwikkeling van DULO-plannen. Zij hebben zich verbonden een mobiliserende en coördinerende rol te 
spelen in de deelbekkenwerking. De contracttekst van de Samenwerkingsovereenkomst zet de marges 
waarbinnen de provinciebesturen dienen te werken, maar laat hen toch de nodige beleidsvrijheid om
-  in overeenstemming met hun bestuurlijke en beleidstradities -  een invulling te geven aan hun 
opdracht.
In de praktijk blijkt dat alle provinciebesturen handelen als facilitator in het planproces. Dit houdt in 
dat zij zorgen voor inhoudelijke en praktische ondersteuning bij de planvorming. Met subsidies van de 
Samenwerkingsovereenkomst hebben alle provinciebesturen één of meerdere ambtenaren aangesteld 
voor de coördinatie van de deelbekkenwerking. Hun taak is de ontwikkeling van de DULO-plannen te 
begeleiden en aan te sturen.
In bepaalde gevallen houdt de faciliterende rol ook in dat de provinciale coördinatoren penhouder zijn 
in de ontwikkeling van DULO-plannen. De Antwerpse coördinatoren schrijven alle Antwerpse DULO- 
plannen zelf. Het provinciebestuur Oost-Vlaanderen besteedt het penhouderschap enkel uit voor de 
acht zogenaamde prioritaire Oost-Vlaamse deelbekkens (zie subparagraaf 4.2.1). In Limburg stelt de 
(deelbekken)coördinatoren enkel voor het deelbekken Voeren het DULO-waterplan op. In andere 
Limburgse deelbekkens worden lokale waterbeleidsplannen geschreven door wateringen en/of door 
studiebureaus. In West-Vlaanderen is het provinciebestuur in geen enkel deelbekken auteur van 
waterbeleidsplannen. Daar schrijven medewerkers van twee intercommunales (tegen betaling) de 
DULO-waterplannen, met uitzondering van die planonderdelen die (door een studiebureau) worden 
geschreven in het kader van de ontwikkeling van een waterhuishoudingsplan van polderbesturen.
In alle provincies, met uitzondering van West-Vlaanderen, bieden de provinciebesturen financiële 
ondersteuning aan de deelbekkenwerking. In Oost-Vlaanderen en Vlaams-Brabant betaalt het 
provinciebestuur de ontwikkeling van het DULO-waterplan tot en met de doelstellingennota. In 
Limburg draagt het provinciebestuur bij in de kosten van de ontwikkeling van het actieplan. Het 
Antwerpse provinciebestuur ging bij de start van het planproces het engagement aan de ontwikkeling 
van het volledige DULO-plan (doelstellingennota én actieplan) te betalen, met uitzondering van de 
financiering van extra studies.
Ondanks de dynamiek die in alle provincies is ontstaan, is het verschil in engagement van de 
provinciebesturen opvallend: zie de verschillen in penhouderschap en financiële steun. Wij zien een 
belangrijke verklaring in de beleidstradities van de provinciebesturen. In sommige provincies (bv. 
West-Vlaanderen) hield waterbeleid totnogtoe vooral uitvoerende taken in die betrekking hebben op 
de opdrachten van het provinciebestuur als waterbeheerder. In andere provincies (bv. Antwerpen en 
Oost-Vlaanderen) is men geleidelijk aan steeds meer taken rond beleidsvoorbereiding beginnen 
opnemen. De uitvoeringsgerichte provinciebesturen assimileren trager aan de nieuwe planningstaak 
dan provinciebesturen die op dat vlak al ervaring hebben. De provinciale respondenten wijzen ook nog
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op een aantal andere verklarende factoren voor de verschillen tussen de provinciebesturen: de 
persoonlijke interesses en bezorgdheden van leidinggevenden (ambtenaren en politici), de financiële 
ruimte bij de provinciebesturen voor waterbeleid (die verband houdt met politieke verworvenheden 
daaromtrent) en de relatie tussen de provincie- en gemeentebesturen. Provinciebesturen willen zich 
profileren als bovenlokaal bestuur en overwegen daarbij welke bestuurlijke strategie geschikt is om de 
gemeentebesturen te motiveren constructief mee te werken aan een bovenlokaal initiatief. In 
sommige provincies ziet men in een provinciale financiële tegemoetkoming een goede strategie. In 
andere provincies rekent men veeleer op spontane gemeentelijke bereidheid.
Hoewel het niet vaak nodig was in de planvorming totnogtoe, zien we de provinciebesturen ook de rol 
van compromismaker spelen. Ondanks het feit dat zij niet speciaal getraind zijn als procesbegeleider 
en ondanks hun vaak beperkte ervaring, slagen de provinciale coördinatoren er voorlopig goed in 
consensus te vinden in situaties waarin maatschappelijke en/of bestuurlijke belangen (dreigen te) 
botsen. Respondenten wijzen in dat verband op een aantal persoonlijke troeven: de provinciale 
coördinatoren zijn jonge, meestal pas aangeworven ambtenaren die genieten van een relatief neutraal 
imago bij de partners in het samenwerkingsverband. Het zijn bovendien vaak ambitieuze, hoog 
opgeleide mensen die een dynamiserend effect realiseren door hun enthousiasme en inzet.
De regisserende rol van de provinciebesturen in de deelbekkenwerking werd ondertussen 
geconsolideerd in het Decreet Integraal Waterbeleid. Het Decreet Integraal Waterbeleid stelt de 
provinciebesturen formeel aan als coördinator in de ontwikkeling van deelbekkenbeheerplannen. Zij 
kregen ook de formele opdracht het initiatief te nemen voor de oprichting van waterschappen. Eens 
de waterschappen opgericht zijn, zullen de provinciebesturen -  in overeenstemming met de decretale 
bepalingen -  instaan voor het secretariaat ervan. De bestuurlijk-juridische verankering van hun rol in 
de deelbekkenwerking wordt door de provinciebesturen erg belangrijk gevonden omdat het hen een 
garantie biedt dat ze in de toekomst een wezenlijke rol zullen blijven spelen in het lokale waterbeleid.
De rol die polders en wateringen vervullen in de deelbekkenwerking verschilt sterk van bestuur tot 
bestuur. Aan de ene kant is er een groep van relatief passieve polders en wateringen. Zij verstrekken 
(als respondent) tijdens interviews informatie die nuttig is voor de ontwikkeling van het beleidsplan, 
zij nemen (vaak als toeschouwer) deel aan vergaderingen en zij worden gevraagd politieke, soms ook 
financiële steun te verlenen aan de planvorming. Aan de andere kant is er een groep van relatief 
actieve polders en wateringen. Zij zijn enthousiast om actief bij te dragen aan het realiseren van 
geïntegreerd lokaal waterbeleid. Zij geven niet de indruk hun rol te willen beperken tot deze van 
informatieverstrekker, waarnemend participant en steunverlener. Zij willen zich graag engageren om 
een deel van het deelbekkenbeheerplan aan te leveren (het waterhuishoudingsplan) en ze 
positioneren zich als medewerker naast de provinciale deelbekkencoördinator. In sommige gevallen 
leidt dit laatste tot spanningen met het provinciebestuur. Sommige provinciebesturen voeren een 
subtiele ontradingspolitiek ten aanzien van polders en wateringen die het initiatief willen nemen een
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waterhuishoudingsplan op te stellen. In andere provinciebesturen, waar het planinitiatief geen 
probleem is, ontstaan soms discussies over de machtspositie van de polders/wateringen als 
(deel)coördinator. In een uitzonderlijk geval leidt dit ertoe dat het polderbestuur niet langer een 
medespeler is in de deelbekkenbeheerplanning, maar een tegenspeler. Als dat laatste geval, dreigen 
polders en wateringen zichzelf te marginaliseren: in een confrontatie staan provinciebesturen -  door 
de hulpbronnen waarover ze beschikken (zie later) -  sowieso sterker.
De rol die gemeentebesturen vervullen in de planvorming vertoont grote gelijkenis met de rol van de 
groep polders en wateringen die hiervoor als 'relatief passief' is beschreven. De gemeentebesturen 
leveren (als respondent) tijdens interviews informatie aan die nuttig is in het kader van de 
planvorming, zij nemen (vaak als toeschouwer) deel aan vergaderingen en verlenen steun voor de 
inhoudelijke beslissingen die worden genomen. De verwachting bestaat dat de rol van de 
gemeentebesturen groter zal worden vanaf het ogenblik dat de ontwikkeling van het actieplan wordt 
gestart, iets waar de partners in de meeste deelbekkens nog niet aan toe gekomen zijn. Of de 
gemeentebesturen later ook echt een actievere rol zullen spelen, is moeilijk te voorspellen. De kans op 
actieve participatie is afhankelijk van minstens twee factoren.
Een belangrijke factor voor de verklaring en voorspelling van de participatiegraad van gemeente­
besturen is de beschikbaarheid van organisatorische capaciteit: de mogelijkheden van de 
gemeentebesturen om mensen en financiële middelen in te zetten voor de totstandkoming en de 
uitvoering van deelbekkenbeleid. De verwachting bestaat dat het aantal bijeenkomsten van de 
projectgroep zal toenemen eens de penhouders starten met de ontwikkeling van het actieplan. 
Gemeentelijke respondenten van vooral 'zwakkere' gemeenten laten horen dat het voor hen -  gezien 
de werkdruk - niet eenvoudig zal zijn een hoog vergaderritme te volgen, zeker wanneer de gemeente 
betrokken is in meerdere deelbekkens. Gemeentelijke respondenten benadrukken ook steeds de 
beperkte mogelijkheden van hun gemeentebestuur om financieel bij te dragen aan het 
deelbekkenbeleid. Niet zozeer de planvorming (die toch in belangrijke mate door het Vlaamse Gewest 
en/of provinciebesturen bekostigd wordt), maar wel de uitvoering van de te programmeren 
beleidsacties wordt door hen problematisch gevonden. Het is voorlopig onduidelijk tot welke 
beleidsacties de deelbekkenwerking zal leiden en het is bijgevolg evenmin helder hoeveel financiële 
middelen nodig zullen zijn om ze uit te voeren. Er werden ook nog geen strategische afspraken 
gemaakt over kostenverdeling. Vele gemeentelijke respondenten drukken de hoop uit dat het Vlaamse 
Gewest de uitvoering van lokaal waterbeleid zal (blijven) subsidiëren.
Een andere factor in de verklaring en voorspelling van gemeentelijke participatie aan het deelbekken­
beleid is hun bereidheid tot medewerking. Niet alle gemeentelijke mandatarissen en ambtenaren 
vinden lokaal waterbeleid de facto even belangrijk. De bereidheid tot medewerking is deels een 
kwestie van persoonlijke interesse en inzet van gemeentelijke vertegenwoordigers. Deels wordt de 
bereidheid tot medewerking beïnvloed door 'padafhankelijkheid'. In deze context betekent
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padafhankelijkheid dat gemeentebesturen door de tijd spontaan bestuurlijke en beleidsmatige tradities 
opbouwden die ervoor zorgen dat waterbeleid al dan niet een speerpunt is in de gemeentelijke 
beleidsvoering. Als gemeentelijke mandatarissen/ambtenaren botsen op een 'disfunctionele' 
beleidsstijl van hun bestuur zal het sowieso niet evident zijn resultaat te boeken, zelfs wanneer zij 
persoonlijk bereid zijn inspanningen te leveren. Een belangrijk element uit de bestuursstijl van vele 
gemeentebesturen is het belang dat aan gemeentelijke autonomie wordt gehecht. Quasi alle 
gemeentelijke respondenten benadrukten dat gemeentebesturen al te vaak -  en soms met tegenzin - 
worden ingeschakeld in de uitvoering van beleid dat op andere bestuursniveaus wordt ontwikkeld. 
Gemeentelijke respondenten uiten de wens in de toekomst naar eigen inzicht en goeddunken 
gemeentelijk (water)beleid te kunnen blijven voeren. Gezien de ontwikkeling van lokaal waterbeleid in 
de toekomst (minstens deels) zal plaatsvinden in het samenwerkingsverband op deelbekkenniveau, 
schuilt in het vasthouden aan gemeentelijke autonomie een faalfactor voor het deelbekkenbeleid.
De gemeentebesturen, polders/wateringen en provinciebesturen zijn weliswaar de 'primaire partners' 
in de deelbekkenwerking, toch kunnen ze niet zonder de medewerking van anderen. Ze zijn onder 
andere in belangrijke mate afhankelijk van instanties die actief zijn in het waterbeleid op bovenlokaal 
niveau. We denken aan de afdeling Water van het Vlaamse Gewest, de Administratie Waterwegen en 
Zeewezen en de Vlaamse Milieumaatschappij, maar ook aan de instanties die bevoegd zijn voor 
geïntegreerd waterbeleid op het niveau van de bekkens (de bekkencomités / de bekkenbesturen). De 
afhankelijkheid is zowel van beleidsinhoudelijke als van organisatorische aard. Op beleidsinhoudelijk 
vlak is er de hydraulische en ecologische afhankelijkheid tussen grotere en kleinere waterlopen, die 
respectievelijk worden beheerd door gewestelijke en lokale waterbeheerders. Op beleids- 
organisatorisch vlak zijn de lokale waterbeheerders afhankelijk van bestuurlijke steun van het Vlaamse 
Gewest (o.a. voor financiële middelen, expertise en het verstrekken van draagvlak voor het lokale 
waterbeleid). Hierna bespreken de rol die de Afdeling Water, de Administratie Waterwegen en 
Zeewezen, de Vlaamse Milieumaatschappij en de instanties op bekkenniveau spelen in de ontwikkeling 
van waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau (zie ook figuur 2).
De planningsteams die de bekkenbeheerplannen voorbereiden zijn de counterparts van de 
projectgroepen die de waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau ontwikkelen. De afstemming tussen 
het bekken- en het deelbekkenniveau ging totnogtoe vooral over praktische, operationele kwesties. Er 
werden werkafspraken gemaakt over de uitwisseling van informatie die in beide planningsprocessen 
van nut zijn bijvoorbeeld het aanleveren van de resultaten van interviews met gemeentebesturen. De 
provinciale coördinatoren en de planningsverantwoordelijken van het bekken nemen ook deel aan 
vergaderingen die georganiseerd worden in het kader van respectievelijk de bekken- en de 
deelbekkenwerking. Aan beide zijden heerst het discours dat er een open werksfeer bestaat en dat de 
communicatiekanalen open liggen voor afstemming over concrete issues. Voor de afstemming over 
strategische kwesties (o.a. taak- en bevoegdheidsverdelingen) zijn er momenteel geen organisa­
torische structuren. De oprichting van overlegorganen wordt wel voorzien binnen het kader van de
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Coördinatiecommissie Integraal Waterbeheer, de opvolger van het Vlaams Integraal Wateroverleg- 
comité (VIWC).
De afdeling Water van de Vlaamse milieuadministratie AMINAL speelt een relatief beperkte rol bij de 
inhoudelijke voorbereiding van de lokale waterbeleidsplannen. Afdeling Water gaat ervan uit dat het 
deelbekkenbeleid in de eerste plaats door lokale waterbeheerders (gemeenten, provincies, polders en 
wateringen) moet ontwikkeld worden en dat een actieve participatie van afdeling Water (ook van 
buitendiensten) beleidsmatig ongewenst zou zijn omdat het - door het machtsonevenwicht - leidt tot 
een spontane 'scheeftrekking'. Afdeling Water concentreert zich, in overeenstemming met decretale 
bepalingen daarover, veeleer op de ontwikkeling van bekkenbeleid: naast de Vlaamse Milieumaat­
schappij en de Administratie Waterwegen en Zeewezen zet zij personeel in voor de voorbereiding van 
de bekkenbeheerplannen. Het is een feit dat provinciebesturen, polders, wateringen en 
gemeentebesturen de beperkte inbreng van afdeling Water bij de inhoudelijke voorbereiding van de 
lokale waterbeleidsplannen niet problematisch vinden: zij beamen het argument van afdeling Water 
dat in de eerste plaats zij zelf, als lokale waterbeheerders, moeten instaan voor de ontwikkeling van 
het deelbekkenbeleid.
Uiteraard, en dat is belangrijk, speelt afdeling Water vanuit haar hiërarchisch hogere positie wel een 
sleutelrol in de strategische aansturing van het deelbekkenbeleid. Afdeling Water heeft veel 
beleidsvoorbereidend werk verricht rond de introductie van subsidies voor de ontwikkeling van de 
DULO-plannen en de waterhuishoudingsplannen. Daarmee gaf zij een belangrijke impuls tot de 
institutionele renovatie van het lokale waterbeleid. De afdeling Water heeft bovendien, binnen het 
kader van een breed samengestelde werkgroep, bijgedragen aan de ontwikkeling van de code van 
goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid. Vanuit die optiek kunnen we de afdeling Water 
beschouwen als een belangrijke co-architect van de methodologie die is ontwikkeld voor 
geïntegreerde waterbeleidsplannen op deelbekkenniveau.
De Vlaamse Milieumaatschappij is beheerder van de waterkwaliteit in Vlaanderen. Haar belangrijkste 
link met het lokale waterbeleid betreft de aanleg van infrastructuur voor waterzuivering door de 
gemeentebesturen. De rol van de Vlaamse Milieumaatschappij in de totstandkoming van de 
deelbekkenbeheerplannen beperkt zich tot het aanleveren van gevraagde informatie en -  indien de 
agenda het toelaat -  deelname aan overleg op deelbekkenniveau. In de beleidspraktijk verschilt de 
betrokkenheid van VMM van buitendienst tot buitendienst. Sommige buitendiensten nemen deel aan 
interviews die in het kader van de basisinventarisatie worden afgenomen van gemeentebesturen. Op 
die manier tracht VMM ontbrekende informatie te verzamelen over de aanwezigheid en de kwaliteit 
van de (gemeentelijke) waterzuiveringsinfrastructuur. Andere VMM-buitendiensten houden zich 
relatief afzijdig in de totstandkoming van de lokale waterbeleidsplannen. VMM verklaart dit door te 
wijzen op de ongelijke aanpak van de provinciebesturen. Een vergadering in november 2003 waarin
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het Vlaamse Gewest (waaronder VMM) en de provinciebesturen een voorstel tot coördinatie 
bespraken, leidde niet tot een uniforme werkwijze in de provincies.
Sommige gemeentelijke respondenten uiten zich bezorgd over het beperkte gewicht van het aspect 
'waterzuivering' in het deelbekken- en bekkenbeleid. Zij vermoeden dat waterzuivering slechts 
beperkte beleidsaandacht zal krijgen in de nieuwe beleidsarrangementen rond geïntegreerd water­
beleid. Gemeentebesturen verwachten extra ondersteuning voor gemeentelijk waterzuiveringsbeleid, 
maar ze vermoeden die niet te zullen krijgen. Omdat provinciebesturen in dit beleidsveld geen directe 
bevoegdheden hebben, trekken sommige gemeentelijke respondenten de (voorlopig voorbarige) 
conclusie dat de provincies zich weinig zullen aantrekken van deze voornamelijk gemeentelijke 
problematiek. In dezelfde context vormt het ontbreken van zoneringsplannen een oud zeer. Zolang 
het Vlaamse beleidsniveau (Aquafin en VMM) officieel geen uitsluitsel geeft over de afbakening van 
zuiveringszones, zullen vele gemeentebesturen een afwachtende houding aannemen met betrekking 
tot de aanleg en optimalisatie van gemeentelijke waterzuiveringsinfrastructuur. De bezorgdheid rond 
de invulling van het beleidsspoor 'waterzuivering' in het kader van het bekken- en deelbekkenbeleid 
wordt niet door alle gemeentelijke respondenten in dezelfde mate gedeeld, maar de gevoeligheid van 
de materie is ontegensprekelijk groot.
De Administratie Waterwegen en Zeewezen (AWZ) tot slot is beheerder van de bevaarbare waterlopen 
in Vlaanderen. Haar 'actieterrein' inzake de ontwikkeling van waterbeleidsplannen ligt veeleer op 
hogere planniveaus dan het deelbekkenniveau. De prioriteit van AWZ terzake ligt vooral bij de 
actualisatie van het Sigmaplan en bij de ontwikkeling van de bekkenbeheerplannen. Bij de 
totstandkoming van de deelbekkenbeheerplannen is AWZ slechts zijdelings betrokken, wat zich 
vertaalt in het toestaan van interviews en het sporadisch bijwonen van vergaderingen.
Naast de samenwerking tussen overheidsdiensten in het deelbekkenbeleid, wordt ook -  minstens 
principieel -gestreefd naar afstemming met niet-overheidsactoren. In de code van goede praktijk voor 
duurzaam lokaal waterbeleid, de handleiding voor de ontwikkeling van DULO-waterplannen, wordt 
veel nadruk gelegd op het realiseren van een 'open planproces', dat ruimte moet bieden voor overleg 
en samenwerking met vertegenwoordigers van sectorale belangenorganisaties en burgers.
In de beleidspraktijk wordt een bescheiden invulling gegeven aan de voorschriften van de code van 
goede praktijk rond publieke participatie. De provinciale coördinatoren voorzien standaard dat 
belangrijke documenten in het ontwikkelingsproces van de DULO-plannen voor advies worden 
bezorgd aan de lokale adviesraden: de milieuraden en eventueel ook andere adviesorganen. Op die 
manier en via bijvoorbeeld gemeentelijke en andere informatiebladen tracht men de burgers te 
betrekken bij de nieuwe beleidsontwikkelingen. Verder houdt men zich aan de aanbeveling dat 
belanghebbende sectoren de kans moeten krijgen deel te nemen aan vergaderingen waarin 
ontwerpdoelstellingen en (later) potentiële beleidsacties worden afgewogen. In deelbekkens waar
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polders en wateringen een waterhuishoudingsplan opstellen worden extra initiatieven genomen om 
vertegenwoordigers van maatschappelijke belangen te betrekken in het planproces. Voor de polders 
en wateringen is de participatieve opzet van het planproces een vormvereiste die het subsidiebesluit 
oplegt. Tot slot kan gemeld worden dat men in Antwerpse en Oost-Vlaamse deelbekkens iets verder 
gaat in het organiseren van maatschappelijke participatie. De respectievelijke provinciale 
coördinatoren hebben groepsinterviews georganiseerd met vertegenwoordigers van twee belangrijke 
sectoren voor het lokale waterbeleid: de natuur- en landbouwsector. Leden van natuur- en 
landbouwverenigingen (soms ook ambtenaren uit de natuur- en de landbouwsector) worden in 
groepsgesprekken gevraagd (op kaart) knelpunten en kansen aan te duiden in het lokale 
watersysteem. In andere provincies wordt dit initiatief niet genomen, meestal met een dubbele 
argumentatie. Enerzijds verwijzen de provinciale coördinatoren naar de participatieve opzet van de 
bekkenbeheerplannen: bij de beleidsontwikkeling op het bekkenniveau worden twaalf 
maatschappelijke sectoren actief betrokken en duplicatie van dit werk op deelbekkenniveau wordt 
overbodig geacht. Anderzijds geven penhouders aan dat zij weinig tijd en personele capaciteit hebben 
om de relatief arbeidsintensieve sectorale bevraging vorm te geven.
Kunnen we op basis van deze vaststellingen met betrekking tot het samenspel van actoren stellen dat 
er in het lokale waterbeleid een overgang waar te nemen is van 'government' naar 'governance'? Is er 
een evolutie waarin de overheid niet langer vooral autonoom optreedt maar sturingsmacht deelt met 
maatschappelijke actoren? Er is een verdienstelijke aanzet, maar van een trendbreuk kan niet worden 
gesproken. De meerwaarde van de verandering van het lokale waterbeleid ligt veeleer in de overgang 
naar meer interbestuurlijke samenwerking. Er is totnogtoe nog geen empirisch materiaal voorhanden 
op basis waarvan we kunnen concluderen dat er een stabiele, structurele evolutie is ingezet naar co­
productie tussen overheidsorganisaties en maatschappelijke belanghebbenden. Het succes van de 
participatieve doelstellingen in het lokale waterbeleid zal uiteraard grotendeels afhangen van de 
kansen die men (al dan niet) aangrijpt om in de fase van de ontwikkeling van het actieplan actief op 
zoek te gaan naar 'joint gains'.
Tot slot: de constellatie van actoren die momenteel samen vorm geven aan de ontwikkeling van de 
deelbekkenbeheerplannen is -  met grote zekerheid - slechts een overgangsarrangement. Er zijn nu al 
krachten zichtbaar die de zojuist beschreven constellatie zullen veranderen. Zo zal de oprichting van 
waterschappen de kaarten opnieuw door elkaar schudden. De samenstelling van het bestuurlijke 
orgaan van het waterschap zal erg bepalend zijn: worden maatschappelijke sectoren erin 
vertegenwoordigd?, wordt de kans aangegrepen het deelbekken- en het bekkenniveau structureel aan 
elkaar te verankeren?, enz. Er zijn bovendien beleidsorganisatorische onzekerheden in het 
waterzuiveringsbeleid die het beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking beïnvloeden. De positie 
van Aquafin is bijzonder precair: het is afwachten of zij met het Vlaamse Gewest tot een nieuwe 
beheersovereenkomst kan komen. Ook de financiering van de zuiveringsinfrastructuur blijft een heikel 
punt: zal het Vlaamse Gewest financieel voldoende ruimte kunnen blijven vrijmaken voor subsidiëring
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of zullen de lokale waterbeheerders extra (financiële) verantwoordelijken toegeschoven krijgen? Er is 
ook de kwestie van de drinkwatermaatschappijen: zij profileren zich de laatste jaren als een 
aankomende, nieuwe actor in het afValwaterbeleid. Als gemeentebesturen en het Vlaamse Gewest 
oordelen mee te stappen in hun businessplans zal de situatie van het (lokale) waterkwaliteitsbeleid 
met zekerheid veranderen en zullen de drinkwatermaatschappijen een belangrijke mede- of 
tegenspeler worden in het samenwerkingsverband op het deelbekkenniveau.
b) Hulpbronnen
In de vorige sectie beschreven we het netwerk van actoren die betrokken zijn bij de ontwikkeling van 
het deelbekkenbeleid. We stelden onder andere dat drie actoren samen een coalitie vormen met de 
intentie het lokale waterbeleid samen anders te gaan aanpakken. De provinciebesturen, polders en 
wateringen, en gemeentebesturen hebben deze coalitie enerzijds voluntair samengesteld op basis van 
het inzicht dat ze -  door hun onderlinge afhankelijkheid -  aangewezen zijn op elkaar om individuele 
en gemeenschappelijke, meer ambitieuze beleidsdoelen te realiseren. Anderzijds hebben ze hun 
coalitie gesloten onder invloed van het gewijzigde beleidsdiscours en de veranderende institutionele 
spelregels in het waterbeleid.
In deze sectie karakteriseren we het nieuwe beleidsarrangement door een analyse te maken van de 
verdeling van hulpbronnen tussen provinciebesturen, polders en wateringen, en gemeentebesturen. 
Hulpbronnen zijn middelen die actoren toelaten invloed uit te oefenen op het beleidsproces. 
Voorbeelden zijn: financiële middelen, formele bevoegdheden, personeel, expertise, terreinkennis, 
communicatieve vaardigheden enzovoort. Bij de analyse van de verdeling van hulpbronnen 
beschrijven we de relatieve machtspositie van de drie actoren en de wederzijdse afhankelijkheden die 
hun relatie kenmerken. Deze analyse laat toe conclusies te trekken over de hechtheid van de coalitie 
die wordt gesloten op het deelbekkenniveau.
Van de drie actoren in het samenwerkingsverband op het deelbekkenniveau zijn de provinciebesturen 
de meest machtige actor. Ze beschikken van oudsher over talrijke hulpbronnen, die aangepast zijn op 
het intermediaire (bovenlokale) bestuursniveau waarop ze opereren. De provinciebesturen hebben 
een ambtsgebied dat meerdere deelbekkens (vaak zelfs meerdere bekkens) overlapt. Ze hebben goed 
uitgebouwde ambtelijke diensten voor waterbeleid waarin terreinkennis, technische en soms ook 
juridische expertise aanwezig zijn. Ze hebben formeel toegekende bevoegdheden die betrekking 
hebben op uitvoerende taken in het waterbeleid: ze beheren de onbevaarbare waterlopen van 2e 
categorie, ze verlenen machtigingen voor werken aan waterlopen van 3e categorie, ze 
digitaliseren/actualiseren hydrografische gegevens van lokale waterlopen enzovoort. Om 
watergebonden projecten te bekostigen hebben ze financiële ruimte en door hun positie in het 
bestuurlijke landschap hebben de provinciebesturen hiërarchisch gezag bij gemeentebesturen, polders 
en wateringen.
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In de jaren negentig ontstond een negatief vertoog over de rol van de provincies in het overheids­
bestuur. Het politieke en maatschappelijke discours bevatte de boodschap dat het provinciale 
bestuursniveau nog maar weinig bestuurlijke meerwaarde had. De legitimiteit van de 
provinciebesturen als institutie kwam dus onder druk te staan. De provinciebesturen hebben daarop 
getracht weerbaar te zijn (te worden) door hun sterke kanten te tonen. Eén van hun sterke kanten 
(en meteen ook één van hun hulpbronnen) is precies hun intermediaire positie tussen twee 
bestuurslagen: het lokale en het gewestelijke niveau. Vooral het provinciale potentieel tot het 
ondersteunen van de gemeentebesturen met hun beperkte organisatorische capaciteit werd door de 
provinciebesturen uitgespeeld als een troef. De meerwaarde van de provinciale intermediaire positie 
werd bevestigd bij de introductie van 'gebiedsgericht beleid' als nieuwe visie op beleidsvoering: 
provinciebesturen achten zichzelf goed geplaatst om coördinerend op te treden in projecten die het 
gemeentelijke niveau overschrijden.
Gezien geïntegreerd waterbeleid geënt is op een gebiedsgerichte benadering, was het dus niet 
onlogisch dat de provinciebesturen een regisserende en faciliterende rol zouden vervullen bij de 
ontwikkeling van deelbekkenbeleid. Vlaamse beleidsmakers dachten er hetzelfde over (tegen de 
achtergrond van het kerntakendebat) en hebben de provinciebesturen een aantal extra hulpbronnen 
ter beschikking gesteld om een leidinggevende rol te vervullen in de deelbekkenwerking. Het Vlaamse 
Gewest heeft de provinciebesturen formeel coördinerende bevoegdheden gegeven, niet alleen in het 
kader van de Samenwerkingsovereenkomst maar ook in het Decreet Integraal Waterbeleid. Bij deze 
officiële opdracht horen -  in het kader van de Samenwerkingsovereenkomst -  ook financiële middelen 
die de provinciebesturen kunnen benutten voor het aanwerven van extra personeel en voor het 
bekostigen van (een deel van) de kosten voor de planvorming. De coördinatie van de 
deelbekkenwerking biedt aan de provinciebesturen kansen voor het opbouwen van extra 
competenties: er kan ervaring worden opgebouwd rond waterbeleidsplanning (wat voor vele 
provinciebesturen nieuw is) en hun terreinkennis kan worden aangevuld met informatie die andere 
partners verschaffen. Bovendien is de coördinerende opdracht in de deelbekkenwerking een 
gelegenheid om de legitimiteit van het provinciebestuur, als intermediair en bovenlokaal bestuur, te 
versterken.
Ondanks alle hulpbronnen die hen in de deelbekkenwerking machtiger maken, profileren 
provinciebesturen zich niet altijd als dominante actor in het samenwerkingsverband. Zeker in 
provincies waar polders en/of wateringen relatief sterk staan (door de grootte van hun ambtsgebied, 
hun goede relatie met gemeentebesturen enz.), kiezen provinciebesturen soms liever voor een 
bescheiden aanpak. Een provinciale respondent drukte het als volgt uit: "We willen de goede relaties 
met de polders en wateringen liever niet op het spel zetten door in de deelbekkenwerking de lakens 
uit te delen. We moeten er in andere dossiers ook nog goed mee kunnen werken". Op basis van deze 
vaststellingen concluderen we dat sommige provinciebesturen beslissen hulpbronnen niet of slechts
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met mate in te zetten om de relatie (van wederzijdse afhankelijkheid) met hun lokale partners niet te 
compliceren.
Daar staat tegenover dat het Vlaamse Gewest (en meer bepaald afdeling Water) ervan uit gaat dat 
sommige provinciebesturen misbruik maken van hun machtsoverwicht in de deelbekkenwerking. 
Afdeling Water stelt dat sommige provinciebesturen de deelbekkenwerking te sterk naar zich 
toetrekken door bijvoorbeeld systematisch het penhouderschap (en de facto: het voorzitterschap) in 
de samenwerkingsverbanden op deelbekkenniveau op te nemen. Afdeling Water vindt een dominante 
rolinvulling door de provinciebesturen ongewenst omdat daardoor de ruimte voor gemeenten, polders 
en wateringen om het deelbekkenbeleid aan te sturen, wordt gereduceerd. De betrokkenheid en steun 
van gemeenten, polders en wateringen wordt gezien als een essentiële voorwaarde om een legitiem 
waterbeleidsplan op deelbekkenniveau te realiseren: de lokale behoeften en knelpunten moeten 
voldoende en herkenbaar aan bod kunnen komen.
De machtsbasis van polders en wateringen is relatief beperkt. Zij beschikken over een beperkt aantal 
hulpbronnen en zijn in grote mate afhankelijk van andere actoren.
Eén van de belangrijkste hulpbronnen van polders en wateringen is expertise: medewerkers van 
polders en wateringen weten veel over de werking van het lokale watersysteem, zeker over de 
onbevaarbare waterlopen van 2e en 3e categorie die zij als bevoegde instantie beheren (in plaats van 
de provincie- en gemeentebesturen). Hun kennis over het lokale watersysteem is specifiek en 
omvangrijk, o.a. omdat die kennis in vele gevallen van (landbouwers)generatie op generatie werd 
overgedragen. Vele medewerkers van polders en wateringen voelen zich sterk verbonden met de 
streek en met de waterproblemen die er zich voordoen, omdat ze in het gebied wonen en werken. 
Hun fysieke nabijheid (met een polderhuis in het ambtsgebied) zorgt er bovendien voor dat zij snel 
klaar staan om acute problemen te helpen oplossen. Vooral voor gemeentebesturen die praktische 
opdrachten inzake waterbeheer graag delen of overlaten aan anderen, zijn polders en wateringen 
dankbare partners.
Om een grote (leidinggevende) rol te vervullen in de deelbekkenwerking hebben polders en 
wateringen meestal te weinig hulpbronnen voorhanden. Een belangrijk nadeel waarmee de meeste 
polders en wateringen kampen, is de beperkte grootte van hun ambtsgebied: vele polders en 
wateringen hebben een ambtsgebied dat niet gebiedsdekkend is voor het deelbekken. De meeste 
polders en wateringen hebben bovendien slechts weinig personeel ter beschikking. Naast eventueel 
een beperkt aantal werkmannen hebben de polders/wateringen vaak slechts één stafmedewerker in 
dienst: de ontvanger-griffier. Omwille van de werkdruk door zijn reguliere taken, heeft die zelden tijd 
om extra initiatieven te nemen. Verder is er bij de polders en wateringen een structureel gebrek aan 
financiële middelen. De Vlaamse enveloppe voor de subsidiëring van werken door polders en
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wateringen is relatief beperkt en de heffingsvoet van de polderbelasting werd al jaren niet meer 
verhoogd of zelfs geïndexeerd.4
Een ander belangrijk nadeel van polders en wateringen is dat hun positie als autonoom bestuur al 
jaren op de tocht staat. Er heerst op het niveau van het Vlaamse Gewest een sterk 
'afschaffingsdiscours', dat om de zoveel jaren opnieuw de kop opsteekt. De polders en wateringen 
blijven daardoor in een betwiste en onstabiele positie. Het negatieve vertoog over de polders en 
wateringen omvat een aantal argumenten. Van de polders en wateringen wordt beweerd dat ze een 
duf en folkloristisch imago hebben. De samenstelling van de bestuursorganen is gebaseerd op 
eigendomsrechten, wat (nu, in tegenstelling tot vroeger) ondemocratisch wordt geacht. Het 
bestuurlijke vocabularium komt oubollig over met woorden als dijkgraaf, ontvanger-griffier, 
ingelanden, polderschouwing enzovoort. In bepaalde polders en wateringen zijn bovendien vooral 
oudere mensen 'actief', met een gemiddelde leeftijd van 70 jaar of ouder. Er wordt hen een tekort aan 
professionalisme verweten, wat in verband wordt gebracht met de leeftijd en de opleidingsgraad van 
het personeel en de mandatarissen. Verder worden polders en wateringen geïdentificeerd met één 
sectoraal belang: met landbouwbelangen. Polders en wateringen worden om die reden (als instituties) 
ongeschikt bevonden een rol te spelen in het toekomstige, geïntegreerde lokale waterbeleid.
Ondanks het sterk negatieve discours en ondanks hun beperkt aantal hulpbronnen, zijn polders en 
wateringen een volwaardige actor in het lokale waterbeleid. Zij bewijzen dat instituties bijzonder taai 
kunnen zijn. Hun institutionele taaiheid kan minstens deels verklaard worden door het feit dat 
bepaalde polders en wateringen hun organisatorische weerbaarheid actief trachten te vergroten. Zij 
nemen initiatieven waarmee ze proberen nieuwe, extra hulpbronnen te verwerven, die hen toelaten 
hun positie te versterken. We staan hierna stil bij enkele initiatieven die een 'actieve' groep polders en 
wateringen nemen.
• Sommige polders/wateringen streven een fusie of een structurele samenwerking na met 
naburige polders/wateringen. Deze en andere polders en wateringen vragen aan het Vlaamse 
Gewest de grenzen van hun ambtsgebied te verleggen, zodat het groter wordt. Door de 
schaal van hun werkgebied te vergroten, hopen de polders en wateringen niet alleen 
financieel sterker te staan, ze beogen ook professioneler te werken en doeltreffender beleid te 
voeren ten aanzien van de waterlopen die zij beheren.
• Een ander vermeldenswaardig initiatief werd genomen in Zuidwest-Limburg. Daar werd, mede 
onder impuls van de watering Sint-Truiden, een interbestuurlijk samenwerkingsverband 
opgericht rond lokaal waterbeleid, nog voor het Vlaamse beleid rond deelbekkenwerking werd
4 Polderbesturen en wateringen hebben de verhoging van de minimale heffingsvoet niet nodig om op eigen initiatief de 
polderbelasting te verhogen. Toch gebeurt dat in de praktijk niet of nauwelijks. De algemene vergadering van individuele 
polders en wateringen, die over een belastingverhoging moet beslissen, is samengesteld uit landeigenaars en -gebruikers. Zij 
zijn niet te vinden voor een verhoging van de polderbelasting die ze zelf moeten betalen. Dat is begrijpelijk, maar tegelijk is het 
geen voorbeeld van goed bestuur.
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geïntroduceerd. De betrokken besturen hebben financiële ruimte gecreëerd voor de 
aanwerving van extra personeel. Door de extra personele capaciteit kon de watering nieuwe, 
meer ambitieuze projecten op touw zetten. Deze projecten pasten in de filosofie van het 
Vlaamse subsidiebesluit voor polders en wateringen en via dit subsidiekanaal kon de lokaal 
ontstane dynamiek worden aangezwengeld.
Uit de beschrijving van deze initiatieven blijkt dat polders en wateringen hun hulpbronnen meestal 
alleen kunnen vergroten als ze daarvoor de medewerking krijgen van andere besturen. Om de 
grenzen van ambtsgebieden aan te passen is de toestemming van het Vlaamse Gewest vereist en 
wordt een advies gevraagd van het betrokken provinciebestuur. Om successen te boeken via concrete 
projecten is de (politieke en financiële) medewerking van de betrokken gemeentebesturen nodig en 
vaak is ook de bestuurlijke steun van de provincie en het Vlaamse Gewest vereist. Polders en 
wateringen zijn dus sterk afhankelijk van de steun en medewerking van andere (bestuurlijke) actoren.
Omdat de gemeentebesturen samen het laagste bestuursniveau vormen, hebben ze slechts een 
beperkt aantal hulpbronnen ter beschikking. Ze hebben een relatief smalle machtsbasis en ook zij 
staan voor vele zaken in een afhankelijke positie ten opzichte van andere besturen.
Gemeentebesturen hebben formele bevoegdheden als waterkwantiteits- en waterkwaliteitsbeheerder. 
Zij zijn onder andere bevoegd voor het beheer van onbevaarbare waterlopen van 3e categorie (daar 
waar polders en wateringen deze taak niet opnemen) en voor de aanleg en het onderhoud van 
gemeentelijke infrastructuur voor waterzuivering. Door hun bevoegdheden in dat verband kunnen 
gemeentebesturen vaak informatie bieden over de knelpunten en het potentieel van het lokale 
watersysteem. Naast formele bevoegdheden is terreinkennis dus ook (meestal) één van de 
gemeentelijke hulpbronnen.
Voor het volbrengen van hun formele bevoegdheden hebben de gemeentebesturen relatief weinig 
organisatorische capaciteit. Gemeentebesturen hebben een beperkt aantal personeelsleden, waardoor 
hun mogelijkheden uit te groeien tot professionele instanties beknot worden. De financiële middelen 
van gemeentebesturen voor watergebonden projecten zijn beperkt en de politieke interesse voor 
lokaal waterbeleid is dat vaak ook. Ondanks het feit dat het als een voordeel kan beschouwd worden, 
is de positie van de gemeentebesturen 'dicht bij de burger' vaak een hindernis voor het voeren van 
krachtdadig gemeentelijk waterbeleid: besluitvorming rond onpopulaire maatregelen is sowieso geen 
dankbare opdracht, en zeker niet voor gemeentelijke bestuurders.
Ondanks hun beperkt aantal hulpbronnen en de nadelen die verbonden zijn aan hun kleinschaligheid, 
zijn gemeentebesturen niet volstrekt onmachtig in de deelbekkenwerking. Dat wordt bevestigd door 
respondenten van provinciebesturen, polders en wateringen. Tijdens interviews uiten zij de vrees dat 
gemeentebesturen hun 'hindermacht' zullen inzetten in de deelbekkenwerking. Hindermacht is het
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vermogen het beleidsproces te vertragen of te verlammen door (systematisch) beleidsinitiatieven af te 
wijzen en te bekampen. Vele respondenten ervoeren in het verleden dat gemeenten, omwille van 
'kleine dorpspolitiek', in beginsel goede beleidsprojecten kelderden. De vrees voor blokkerings- 
strategieën kan uiteraard ook in verband kan worden gebracht met andere dan gemeentebesturen, 
maar -  op basis van de getuigenissen -  wordt de kans bij gemeentebesturen groter geacht. In dat 
verband speelt mee dat de gemeentebesturen beschikken over 'de macht van het getal': in de meeste 
samenwerkingsverbanden op deelbekkenniveau zijn gemeentebesturen numeriek de zwaarst wegende 
actor, wat hen als groep het vermogen biedt op de besluitvorming te wegen. De vrees voor 
gemeentelijke veto's wordt verder versterkt door het feit dat er voorlopig geen regels werden bepaald 
die gaan over besluitvorming in situaties waarin -  binnen de coalitie -  geen eensgezindheid wordt 
bereikt.
Hebben gemeentebesturen dan geen behoefte aan interbestuurlijke samenwerking rond lokaal 
waterbeleid, gezien andere partners van hen weerbarstigheid verwachten? Zeker wel. Gemeentelijke 
mandatarissen en ambtenaren geven aan dat gemeentebesturen, door hun kleinschaligheid, weinig 
institutionele capaciteit hebben om krachtdadig en doeltreffend gemeentelijk waterbeleid te voeren. 
Ze rekenen traditioneel op hogere besturen als het provinciebestuur en het Vlaamse Gewest: voor 
financiële middelen, voor opleiding en administratieve ondersteuning, voor het aanbieden van 
'kapstokken' voor het gemeentelijke beleid (beleidskaders) enz. Het feit dat provinciebesturen (en in 
sommige gevallen: ook polders en wateringen) zich profileren als 'trekker' in de deelbekkenwerking, 
overtuigt hen van de slaagkansen van interbestuurlijke samenwerking rond het lokale waterbeleid. Zij 
hopen dat de deelbekkenwerking een katalysator is om het lokale waterbeleid doeltreffender te 
maken, dat het op te richten waterschap praktische en administratieve 'ballast' van hen kan 
overnemen en dat (door samenwerking) extra financiële middelen kunnen gegenereerd worden. Hun 
coalitiepartners stellen zich echter (soms cynisch) de vraag of gemeentebesturen bereid en in staat 
zijn niet alleen de baten, maar ook de kosten van de deelbekkenwerking te dragen, waarbij onze 
respondenten zowel denken aan de financiële capaciteit van de gemeentebesturen als aan hun 
vermogen (politieke) toegevingen te doen in zogenaamde NIMBY-dossiers.
c) Spelregels
Met het dominant worden van het discours rond geïntegreerd waterbeleid, zijn er nieuwe categorieën 
ontstaan om het waterbeleid in te delen: stroomgebieddistricten, stroomgebieden, bekkens en 
deelbekkens. Het beleid dat op het niveau van deelbekkens wordt ontwikkeld, wordt grotendeels 'from 
scratch' opgebouwd. Er wordt een nieuw beleidsarrangement gecreëerd, met een nieuwe (hechtere) 
coalitie van actoren, nieuwe hulpbronnen die verdeeld worden én nieuwe spelregels. Maar het nieuwe 
beleidsarrangement wordt uiteraard niet opgebouwd in een bestuurlijk en beleidsmatig vacuüm. Het 
'oude' lokale waterbeleid (met een doorgedreven taakverdeling en een strikt onderscheid tussen de 
beleidsvelden waterkwaliteit, waterkwantiteit en watergebonden ecologie) is een institutie waarvan de
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spelregels (grotendeels ongewijzigd) blijven bestaan. In deze sectie bespreken we de processen van 
de- en reïnstitutionalisering van het lokale waterbeleid, met aandacht voor de introductie van nieuwe 
spelregels rond deelbekkenwerking, de tot uitdrukking gebrachte nood aan aanvullende regelgeving 
en de soms moeilijke combinatie tussen oude en nieuwe spelregels rond het lokale waterbeleid.
De níeuwe spelregels
De nieuwe spelregels met betrekking tot het lokale waterbeleid worden incrementeel bepaald. De 
Samenwerkingsovereenkomst en het subsidiebesluit voor polders en wateringen zijn de eerste 
geformaliseerde pakketten spelregels die samengesteld werden door Vlaamse beleidsmakers om het 
lokale waterbeleid op een andere leest te schoeien. De contracttekst van de Samenwerkings­
overeenkomst en de subsidieaanvragen van polders en wateringen bepalen welke verbintenissen de 
lokale waterbeheerders aangaan: welke rol en welke opdrachten ze zullen vervullen in het ontwikkelen 
van lokale waterbeleidsplannen. De code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid is 
bedoeld als methodologische handleiding, met richtlijnen over de inhoudelijke invulling van het plan 
en met procesmatige en organisatorische instructies voor de beleidsplanning. Het Decreet Integraal 
Waterbeleid zorgde in 2003 voor een injectie van nieuwe spelregels voor het lokale waterbeleid. Het 
decreet gebiedt onder andere deelbekkenbeheerplannen te ontwikkelen volgens een vaste procedure, 
en een stabiele organisatorische structuur te voorzien (in de vorm van waterschappen) voor het 
interorganisatorisch samenwerken rond lokaal waterbeleid.
De nieuwe spelregels rond het lokale waterbeleid weerspiegelen ingrijpende veranderingen in de 
beleidsvoering. De nieuwe spelregels promoten geïntegreerd, gebiedsgericht en participatief beleid. 
Daarmee willen de beleidsvoerders -  minstens in principe - afstand doen van een ongeschikt 
bevonden beleidsaanpak waarin de overheid inhoudelijk en organisatorisch gefragmenteerd beleid 
voert zonder de verhoopte beleidsresultaten. Door de beleidsaanpak te veranderen hopen de 
beleidsmakers meer institutionele capaciteit te creëren om de hoofddoelstellingen van het 
(water)beleid te realiseren: een goede waterhuishouding, zuiver(der) oppervlaktewater, duurzaam 
omgaan met waterreserves enzovoort.
Als we een analyse maken van de concrete spelregels die werden geïntroduceerd, stellen we vast dat 
de lokale waterbeherende instantie veel ruimte krijgen om inhoud te geven aan het te ontwikkelen 
deelbekkenbeleid. Dat blijkt uit het feit dat er relatief weinig spelregels werden bepaald rond de 
inhoudelijke opbouw van de te ontwikkelen plannen. In principe zijn de partners in de lokale 
samenwerkingsverbanden vrij te bepalen aan welke beleidsacties zij prioriteit geven. De Vlaamse 
beleidsmakers hebben, in de code van goede praktijk, enkel de richtlijn gegeven dat het beleidsplan 
inhoudelijk via zeven 'beleidssporen' diende opgebouwd te worden. Deze zeven beleidssporen, die het 
lokale waterbeleid inhoudelijk indelen in zeven categorieën, zijn nauwelijks beperkend bij het uitzetten 
van het beleid. Dat wordt door alle respondenten bevestigd.
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De beleidsruimte die aan de lokale waterbeheerders wordt gegeven om het deelbekkenbeleid te 
ontwikkelen, is relatief en (voor sommigen) ook angstaanjagend.
• De vrijheid om deelbekkenbeleid inhoud te geven, is relatief. In de toekomst zullen nadere 
afspraken worden gemaakt over de beleidsinhoudelijke grenzen, bijvoorbeeld tussen het 
deelbekken- en het bekkenniveau. Voor een aantal beleidstaken is er geen twijfel mogelijk: zij 
worden spontaan en zonder veel discussie aan de taaklijst van het ene of het andere 
beleidsniveau toegekend. Voor een aantal andere beleidskwesties is de beleidsinhoudelijke 
grens tussen het deelbekken- en het bekkenniveau een heel dunne lijn. Over de 
bevoegdheidsverdeling werden totnogtoe weinig afspraken gemaakt. Beleidsmakers op beide 
niveaus gaan ervan uit dat de betrokken ambtenaren 'al doende', op basis van 
praktijkervaring met de beleidsplanning, zullen komen tot afspraken over taakverdeling. In 
hoeverre dit de beleidsvrijheid van lokale waterbeheerders op deelbekkenniveau negatief zal 
beïnvloeden, is voorlopig niet duidelijk.
• 'Zwakkere ' gemeentebesturen, polders en wateringen uiten zich bezorgd over de 
beleidsinhoudelijke afbakening van het deelbekkenbeleid. Zij willen beleidsinhoudelijke 
domeinconflicten liever vermijden om te voorkomen dat ze in het vaarwater van hogere 
overheden terechtkomen. Ze proberen te anticiperen op criteria die het Vlaamse Gewest en 
de bekkenbesturen zullen gebruiken bij het beoordelen van hun werk. Aan hun bezorgdheid 
liggen voornamelijk beleidsorganisatorische overwegingen ten grondslag. De 'zwakkere' 
gemeentebesturen, polders en wateringen hebben relatief weinig hulpbronnen ter beschikking 
en beschouwen zichzelf als onmachtig. Zij zijn sterk bewust van hun afhankelijkheid van 
hogere overheden.
In vergelijking met het aantal spelregels rond de inhoud van het te ontwikkelen deelbekkenbeleid, 
worden veel meer spelregels voorzien die betrekking hebben op procesvoering en beleidsorganisatie. 
Om welk type van spelregels gaat het?
• Participatieregels. In de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid wordt veel 
nadruk gelegd op de organisatie van een open planproces. De intentie is de legitimiteit van 
het ontwikkelde beleidsplan te vergroten door alle belanghebbende partijen de kans te geven 
mee te werken aan de ontwikkeling van de beleidsinhoud. In de code van goede praktijk 
worden instructies gegeven over welke actoren, in welke fase van het planproces moeten 
worden betrokken.
• Regels met betrekking tot de organisatiestructuur. De code van goede praktijk voorziet de 
oprichting van drie groepen die, op het deelbekkenniveau, de ontwikkeling van de lokale 
waterbeleidsplannen moeten begeleiden en aansturen: een (ambtelijke) projectgroep, een
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(politieke) stuurgroep en een (adviserende) klankbordgroep. Deze driedeling werd in het 
Decreet Integraal Waterbeleid niet overgenomen. Het decreet voorziet de oprichting van 
waterschappen, die - op termijn - de vaste structuur zullen zijn waarbinnen het 
deelbekkenbeleid wordt gevoerd.
• Regels met betrekking tot tussentijdse producten. In de code van goede praktijk wordt 
aanbevolen een gefaseerde aanpak te hanteren bij de ontwikkeling van de lokale 
waterbeleidsplannen. Voor de planvorming werden, grosso modo, drie fasen onderscheiden: 
het opzetten van een projectorganisatie in een 'nota projectorganisatie', het ontwikkelen van 
een doelstellingennota en het ontwerpen van een actieplan (zie eerder, in § 4.2.1).
• Procedureregels. Het Decreet Integraal Waterbeleid bevat regels over de procedure die een 
ontwerp-deelbekkenbeheerplan moet volgen vooraleer het definitief wordt goedgekeurd. Uit 
deze regels blijkt dat de deelbekkenbeheerplannen worden beschouwd als bijlagen bij het 
bekkenbeheerplan. Er werd geen afzonderlijke procedure voorzien voor de vaststelling van 
een deelbekkenbeheerplan, en het openbaar onderzoek dat voor het bekkenbeheerplan wordt 
georganiseerd, is meteen ook het openbaar onderzoek voor de deelbekkenbeheerplannen.
• Regels met betrekking tot timing. Er werden regels voorzien die betrekking hebben op de 
datum waarop de lokale waterbeleidsplannen idealiter klaar moeten zijn. Op basis van de 
bepalingen van het Decreet Integraal Waterbeleid werd afgeleid dat de deelbekken­
beheerplannen medio 2005 klaar moeten zijn voor openbaar onderzoek (in het kader van de 
vaststellingsprocedure van de bekkenbeheerplannen). In het kader van de Samenwerkings­
overeenkomst geldt dat de totstandkoming van de DULO-plannen door het Vlaamse Gewest 
wordt gesubsidieerd tot de deadline van eind 2004 (eventueel eind 2005).5
In een beleidsarrangement zijn spelregels voorwerp van organisatorisch 'trek- en duwwerk'. De 
actoren die in het beleid betrokken zijn, discussiëren bijvoorbeeld als spelregels worden aangepast. 
Dat komt omdat een verandering van spelregels meestal implicaties heeft op de verdeling van 
hulpbronnen, en bijgevolg ook op de machtsposities van betrokken actoren. De discussies die 
totnogtoe in het kader van de deelbekkenwerking werden gevoerd, betreffen zowel praktische, 
operationele kwesties als meer ingrijpende, strategische beslissingen.
Operationele kwesties die totnogtoe aan de orde zijn geweest, betreffen onder andere:
• De ongelijkheid in de financiering van de planvorming. Het merendeel van de 
provinciebesturen neemt een deel van de kosten voor de planning over van de gemeente­
besturen. In één provincie, West-Vlaanderen, is dit -  om allerhande redenen - niet het geval.
5 De initiële timing hield in dat de voorbereiding van de DULO-plannen afgerond moest worden tegen eind 2004, tegen de tijd 
dat de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 afliep. De Samenwerkingsovereenkomst 2005-2007, waarvan de 
ontwerpteksten nog moeten worden goedgekeurd door de Vlaamse milieuminister, zal de subsidiemogelijkheden voor de 
ontwikkeling van DULO-waterplannen met één jaar verlengen: tot eind 2005.
52
Sommige West-Vlaamse gemeentebesturen vinden dat ze, in vergelijking met andere Vlaamse 
gemeentebesturen, ongelijk behandeld worden. Zij hebben daarover een discussie op gang 
getrokken. Deze discussie was tijdelijk en niet algemeen, en werd beslecht zonder 
beleidsaanpassing door de provinciebesturen.
• De (on)haalbaarheid van de timing. De meeste provinciebesturen zijn in het najaar van 2003 
gestart met het organiseren van de eerste bijeenkomsten rond de ontwikkeling van DULO- 
plannen. Tegen einde 2004 zouden de planproducten (doelstellingennota en/of actieplan) 
moeten ingediend worden voor subsidiëring in het kader van de Samenwerkingsovereenkomst 
2002-2004. Deze timing wordt door de lokale waterbeheerders geproblematiseerd. Het 
Vlaamse Gewest, dat de contracttekst van de Samenwerkingsovereenkomst 2005-2007 
voorbereidt, past een mouw aan dit probleem. In de nieuwe Samenwerkingsovereenkomst zal 
de subsidiëring van de DULO-plannen naar alle waarschijnlijkheid met één jaar worden 
verlengd: tot eind 2005.
De strategische discussies over spelregels gingen bijvoorbeeld over:
• De afschaffing van polders en wateringen. Polders en wateringen, die met een ernstig imago- 
en legitimiteitsprobleem kampen, worden regelmatig in hun voortbestaan bedreigd. Naar 
aanleiding van het Decreet Integraal Waterbeleid werd op het Vlaamse politieke vlak de 
ontbinding van deze besturen ernstig overwogen. Omwille van politieke druk en een juridisch­
technische kwestie verdween de strategische discussie over de afschaffing van polders en 
wateringen (tijdelijk) van de politieke agenda.
• De afbakening van de deelbekkens. Afdeling Water trachtte bij de afbakening van de 
deelbekkens rekening te houden met de kenmerken van het watersysteem en met de grootte 
van het deelbekkengebied. Bij de afbakening doken moeilijkheden op van technische aard: er 
ontbraken accurate data over de grenzen van het watersysteem. De afbakening was echter 
ook lastig omdat het een politiek niet-neutraal proces was. Dat laatste wekt -  vanuit de optiek 
van (her)verdeling van hulpbronnen -  geen verbazing. De begrenzing beknot of vergroot in 
de praktijk de mogelijkheden van waterbeheerders om invloed uit te oefenen op het lokale 
waterbeleid.6
De nood aan aanvullende regelgeving
De nieuwe spelregels die werden bepaald rond de inhoud en de organisatie van het deelbekkenbeleid
(zie vorig punt), volstaan als een basispakket om de deelbekkenwerking op te starten. Op termijn zijn
6 Enkele voorbeelden om dit te illustreren. Als de grenzen van de deelbekkens samenvallen met de grenzen van het 
ambtsgebied van een polder of watering, heeft die polder of watering meer kansen in de toekomst -  bijvoorbeeld in de 
waterschappen -  een significante rol te spelen. Gemeentebesturen hebben, om redenen van organisatorische capaciteit, liever 
dat zij in zo min mogelijk deelbekkens betrokken zijn (beperken van het aantal vergaderingen).
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ze onvoldoende. Althans, dat is de mening die heerst bij beleidsmakers. Zowel de lokale 
waterbeheerders, als Vlaamse en andere beleidsmakers uiten de behoefte aan aanvullende 
regelgeving.
Twee voorbeelden illustreren de nood aan extra spelregels.
• Nood aan waterschappen met rechtspersoonlijkheid. De waterschappen die -  na het vullen 
van enkele juridische leemten -  op relatief korte termijn zullen worden opgericht, zijn 
waterschappen zonder rechtspersoonlijkheid. Het ontbreken van rechtspersoonlijkheid wordt 
door vele in het deelbekkenbeleid betrokken actoren als een probleem beschouwd. Als ze 
rechtspersoonlijkheid zouden krijgen, zouden waterschappen volwaardige overheden zijn die 
het deelbekkenbeleid kunnen aansturen. Het toekennen van rechtspersoonlijkheid is -  volgens 
alle respondenten -  essentieel om de bestuurskracht van de waterschappen te garanderen en 
zo doende de effectiviteit van het deelbekkenbeleid te vergroten.
• Nood aan een methodologie voor de planvorming. Het Decreet Integraal Waterbeleid schrijft 
voor dat de Vlaamse Regering een methodologie voor de ontwikkeling van deelbekkenbeheer- 
plannen ter beschikking moet stellen en dat de Coördinatiecommissie Integraal Waterbeleid 
(CIW) de taak heeft daarvoor te zorgen. Het decreet stuurt dus aan op een nieuwe beslissing, 
nadat in de code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid al methodologische 
instructies waren bepaald. De behoefte aan een nieuw besluitvormingsproces rond het 
methodologische kader, een behoefte die vooral leeft bij de Vlaamse beleidsmakers, wordt 
niet gedeeld door provinciebesturen, gemeentebesturen, polders en wateringen. Integendeel, 
zij willen de code van goede praktijk liefst ongewijzigd behouden als methodologische 
handleiding. Zij verzetten zich tegen wijziging van de geldende spelregels omdat dat het (pas 
ontwikkelde) werkritme verstoort en onrust veroorzaakt.
Als concrete praktische spelregels ontbreken, wordt dat door ambtenaren beschouwd als een 
belangrijk sturingsprobleem. Zij rekenen erop dat beleidsmakers, hoger op de hiërarchische ladder, op 
korte termijn aanvullende spelregels bepalen. Deze (liefst geformaliseerde) spelregels geven hen 
houvast bij het uitvoeren van hun taak. Zonder spelregels neigen sommigen de besluitvorming 
gewoon af te wachten. We denken bijvoorbeeld aan bepaalde deelbekkens waar lokale 
waterbeheerders wachten op de goedkeuring van het uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal 
Waterbeleid om contracten te sluiten die gaan over het penhouderschap bij het schrijven van het 
actieplan: zonder contract dreigt het planproces, na goedkeuring van de doelstellingennota, stil te 
vallen. Dit immobilisme is geen algemeen probleem, maar het komt voor.
In het kader van het (lokale) waterbeleid zullen op korte termijn enkel operationele kwesties worden 
geregeld. Er wordt een uitvoeringsbesluit voorbereid bij het Decreet Integraal Waterbeleid. Daarin zal
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onder andere de definitieve afbakening van de deelbekkens worden bekrachtigd en zullen de laatste 
leemten worden gevuld die nodig zijn voor de oprichting van waterschappen en de beleidsorganen op 
het bekkenniveau.
Politieke beslissingen over strategische kwesties, bijvoorbeeld over de mogelijkheid tot het oprichten 
van waterschappen met rechtspersoonlijkheid, worden op korte termijn niet verwacht. De 
goedkeuring van het Decreet Integraal Waterbeleid heeft een einde gemaakt aan een lang proces van 
maatschappelijke, politieke en ambtelijke oordeelsvorming over het nieuwe waterbeleid. Er bestaat 
weinig bereidheid om strategische discussies waarin recent een besluit werd genomen opnieuw te 
openen.
De combinatie tussen oude en nieuwe spelregels
Op vlak van spelregels werd er geen tabula rasa gemaakt. De spelregels die golden in de 'oude' 
beleidsarrangementen blijven (voorlopig geheel ongewijzigd) van toepassing. Dit is een bewuste 
keuze. Vlaamse beleidsmakers hebben volstrekt niet de intentie de bestaande beleidsarrangementen 
te 'ontmantelen' en alle aspecten van het waterbeleid te koppelen aan de nieuwe structuren voor 
gebiedsgericht waterbeleid (op het niveau van deelbekkens, bekkens en stroomgebieden). Het 
sturingsdiscours verraadt integendeel dat de Vlaamse beleidsmakers de ontwikkeling van 
gebiedsgericht waterbeleid hebben gestimuleerd opdat de nieuwe beleidsarrangementen een brug 
zouden kunnen slaan tussen de 'oude', relatief verkokerde beleidsarrangementen.
Omdat het beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking moet bijdragen tot geïntegreerd 
waterbeleid zouden er idealiter spelregels moeten bestaan die de werking van bestaande 
beleidsarrangementen afhankelijk maken van beleidskeuzes die in het deelbekkenbeleid worden 
gemaakt. Deze spelregels werden voorlopig nog niet gecreëerd. Dit heeft o.i. enerzijds te maken met 
het feit dat er tijd nodig is om het nieuwe beleidsarrangement institutioneel sterker te maken (door 
nieuwe regels te bepalen). Anderzijds zien we ook een verklaring in het feit dat er veel bestuurlijk 
verzet bestaat tegen het structureel verankeren van beleidsarrangementen. Volgende voorbeelden 
illustreren dit verzet.
• Op het Vlaamse beleidsniveau bestaat een (voorlopig weinig geconcretiseerd) beleidsidee om 
de subsidiëring van de aanleg van gemeentelijke zuiveringsinfrastructuur afhankelijk te maken 
van de beschikbaarheid van een goedgekeurd deelbekkenbeheerplan. Vlaamse subsidies voor 
gemeentelijke zuiveringsinfrastructuur wordt algemeen beschouwd als een zéér belangrijke 
hulpbron voor gemeentebesturen om gemeentelijk waterkwaliteitsbeleid te voeren. 
Gemeentebesturen (maar ook andere beleidsactoren, zoals de provinciebesturen) willen de
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beschikbaarheid van financiële middelen voor het waterzuiveringsbeleid niet laten 
hypothekeren door de prestaties op vlak van deelbekkenwerking.
• In de ontwerptekst van het eerste uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal Waterbeleid 
staat dat de provinciebesturen personeel moeten detacheren om het bekkensecretariaat te 
versterken. De achterliggende idee is dat de provinciebesturen de brug kunnen slaan tussen 
de beleidsarrangementen op bekken- en deelbekkenniveau. De provinciebesturen verzetten 
zich tegen dit beleidsidee. Zij stellen tevreden te zijn met hun huidige rol in de bekkenwerking 
(die zich beperkt tot deelname aan vergaderingen). Ze willen zich liever concentreren op hun 
(decretale) opdrachten in de deelbekkenwerking. In hun standpunt wegen ongetwijfeld 
overwegingen rond personele capaciteit een rol: 'we kunnen geen mensen missen'. Toch is 
ook een ander motief niet ondenkbeeldig: in de deelbekkenwerking hebben de provincies een 
coördinerende en dus machtige rol, in de bekkenwerking staan ze -  zeker in vergelijking met 
de Vlaamse beleidsinstanties die er actief zijn -  vrij zwak.
Tot slot nog vermelden dat beleidsactoren de spelregels die gelden in de oude beleidsarrangementen 
soms graag kopiëren in de nieuwe beleidsarrangementen rond gebiedsgericht beleid. Door bestaande 
spelregels te reproduceren in de nieuwe beleidsarrangementen, wordt de bestaande verdeling van 
hulpbronnen en dus de machtsbalans herbevestigd. Een voorbeeld om dit te illustreren.
• Er werden nog geen formele spelregels bepaald over de taakverdeling tussen het deelbekken- 
en het bekkenniveau. Respondenten meldden dat er een discours werd geïntroduceerd dat 
inhoudt dat het beleid met betrekking tot de bevaarbare waterlopen en de onbevaarbare 
waterlopen van de 1e categorie zal behartigd worden op het bekkenniveau en het beleid met 
betrekking tot de onbevaarbare waterlopen van 2e en 3e categorie een zaak is voor de 
deelbekkens. Hiermee wordt de klassieke bevoegdheidsverdeling tussen Vlaamse instanties 
enerzijds en provinciebesturen, gemeentebesturen, polders en wateringen anderzijds, 
herbevestigd.
d) Discoursen
In deze sectie gaat het over discoursen in het veranderende (lokale) waterbeleid in Vlaanderen. Een 
discours verwijst naar het vertoog van mensen. Een analyse van het discours rond het veranderende 
lokale waterbeleid impliceert het beantwoorden van de vraag: wat vertellen beleidsactoren over de 
beleidsvernieuwingen? We beschrijven en analyseren de denkbeelden en opvattingen van diegenen 
die direct betrokken zijn in de beleidsvoering. Er wordt een onderscheid gemaakt tussen discoursen 
die gaan over het beleidsprobleem en discoursen die betrekking hebben op oplossingsrichtingen. 
Verder willen we niet alleen dominante discoursen in beeld te brengen, maar besteden we ook
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aandacht aan 'dissonante geluiden', aan discoursen die afwijken van de meest courante denkbeelden 
en opvattingen.
Het dominante discours over het beleidsprobleem
Er is veel vervuild oppervlaktewater, een onevenwichtige grondwaterhuishouding, regelmatig 
wateroverlast en verlies aan biodiversiteit in en rond waterlopen enz. Deze waterproblemen worden 
regelmatig voor het voetlicht gebracht: in het maatschappelijke debat, in het politieke debat en/of op 
de agenda van beleidsvoerders. Het discours weerspiegelt dat er nood is aan een oplossing voor deze 
waterproblemen en hun samenhang.
In het waterbeleid van de overheid bestaat een probleem van doeltreffendheid: de waterproblemen 
worden -  ondanks de geleverde inspanningen - niet of slechts deels opgelost. Vlaanderen kampt de 
laatste jaren (ogenschijnlijk nog meer dan vroeger) met ongecontroleerde overstromingsrisico's, de 
zuiveringsgraad van afvalwater stijgt maar is ver onder de Europese norm, en in internationale 
vergelijkingen rond waterkwaliteit scoort België/Vlaanderen zwak. In de aanhoudende problemen rond 
waterbeleid zien beleidsvoerders voldoende reden om kritisch na te denken over de eigen 
beleidsprestaties.
Het discours over de beleidsvoering totnogtoe legt de vinger op tal van factoren, waarvan wordt 
gesteld dat ze (mede)verantwoordelijk zijn voor het falen van het beleid.
• Inhoudelijke fragmentatie. Wetenschappers hebben erop gewezen dat waterproblemen 
onderling verband houden en dat de oplossing ervan enkel mogelijk is als op beleidsmatig 
vlak rekening wordt gehouden met de complexiteit van het watersysteem. Dit impliceert een 
aanpak waarin waterlopen van bron tot monding worden beschouwd, waarin ecologie in 
verband wordt gebracht met de hoeveelheid en de kwaliteit van oppervlaktewater en waarin 
hemelwater, oppervlaktewater en grondwater gezien worden als communicerende vaten. Dit 
(door wetenschappers geïntroduceerde) discours is geleidelijk breed verspreid geraakt en 
werd het dominante interpretatiekader voor diegenen die (professioneel of in een ander 
verband) bezig zijn met het oplossen van waterproblemen. Tot dan toe werden 
waterproblemen vooral symptomatisch behandeld en was er in de beleidsvoering weinig 
ruimte voor een geïntegreerde aanpak, gericht op de interdependente oorzaken van 
waterproblemen.
• Bestuurlijke versnippering. De overheid is steeds groter geworden: verticaal (met steeds meer 
bestuurslagen) en horizontaal (met steeds meer gespecialiseerde diensten). De overheid 
bestaat uit een complex netwerk van organisaties, waarin taakverdeling en specialisatie 
normaal zijn. Voor het waterbeleid betekent dit een organisatorische versnippering van
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bevoegdheden, financiële middelen, personele capaciteit, kennis, ervaring enzovoort. De 
organisatorische versnippering leidde (in het waterbeleid en daarbuiten) tot een verkokering 
van beleidsvelden (rond gemeentelijke waterzuivering, bovengemeentelijke waterzuivering, 
beheer van waterlopen enz.), terwijl er geen structuren waren voor overleg en afstemming 
van beleid. Dat frustreerde een (inhoudelijk) geïntegreerde aanpak van de beleidsvoering.
• Gebrek aan samenwerking met niet-overheidsactoren. De overheid kan de waterproblemen 
niet alleen oplossen. Daarvoor heeft zij de hulp nodig van maatschappelijke sectoren (zoals 
industrie, landbouw, natuur enz.) en burgers die medeverantwoordelijk zijn voor de 
waterproblemen. Terwijl hiërarchische aansturing van sectoren en burgers totnogtoe de 
dominante beleidsstijl was, is er een geleidelijke overgang naar meer samenwerking. Er 
ontstaat een nieuw, almaar krachtiger discours om horizontale samenwerkingsverbanden op 
te richten met actoren die (voor de oplossing van het beleidsprobleem) onderling afhankelijk 
zijn. Samenwerking moet leiden tot coproductie en bijgevolg tot bundeling van bestuurlijk 
vermogen.
Het discours over de ondoeltreffendheid van het (overheids)beleid en de oorzaken daarvan, weerklinkt 
niet alleen in Vlaanderen en niet alleen voor het lokale waterbeleid. Zowel op het internationale, het 
Europese, het Vlaamse, het provinciale, het gemeentelijke bestuursniveau bestaat er een gedeelde 
behoefte aan institutionele renovatie van het waterbeleid. Het discours weerspiegelt een dominante 
(bestuurlijke) consensus over de nood aan beleidsverandering.
Het dominante discours over de oplossingsrichtingen
Uit het discours over de oorzaken van het falende beleid werd de essentie van de oplossing 
gedestilleerd. Om de problemen van inhoudelijke fragmentatie, bestuurlijke versnippering en gebrek 
aan samenwerking met niet-overheidsactoren te counteren, werden volgende oplossingsrichtingen 
bepaald.
• Gebiedsgericht beleid. Om het probleem van de inhoudelijke versnippering te bestrijden, 
wordt het fysieke terrein voor beleidsvoering anders afgebakend. Niet langer de grenzen van 
ambtsgebieden, maar de (natuurlijke en kunstmatige) grenzen van het watersysteem 
bakenen het actieterrein van de beleidsvoerders af. Er worden wel schaalniveaus 
onderscheiden. In de Kaderrichtlijn Water heeft de Europese Unie de basis gelegd voor de 
stroomgebiedbenadering. Europa onderscheidt stroomgebieden, clusters van stroomgebieden: 
stroomgebieddistricten, en deelstroomgebieden (of bekkens). Het Vlaamse Gewest heeft in 
het Decreet Integraal Waterbeleid deze gebiedsgerichte insteek doorgetrokken voor het lokale 
waterbeleid en heeft beslist dat er ook beleid op het niveau van deelbekkens zou worden 
gevoerd.
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• Geïntegreerd bestuur/ijk beleid. Om waterproblemen op te lossen, moet er meer overleg en 
afstemming moeten komen tussen de overheidsdiensten. Er moet gewerkt worden aan de 
bestuurlijke verkokering door actoren uit de talrijke beleidsarrangementen rond de tafel te 
brengen en ze te laten samenwerken rond het oplossen van (onderling verwante) 
waterproblemen.
• Participatief beleid. Om een brede coalitie te vormen rond de oplossing van waterproblemen, 
wordt de nadruk gelegd op deelname van maatschappelijke sectoren en burgers aan de 
beleidsvoering. Er wordt gestreefd naar openbaarheid, maar vooral ook naar een actieve 
bijdrage van alle belanghebbende actoren in het waterbeleid. Het betrekken van samenleving 
(en eventueel ook marktpartijen) wordt als een nieuwe spelregel voor de procesvoering 
beschouwd.
• Inhoudelijke onderbouwing van het beleid. Er ging in het verleden in verhouding te weinig 
aandacht naar het systematisch afwegen van beleidsmogelijkheden. Uitvoerende taken 
werden verricht zonder veel voorafgaande beleidsplanning. Er bestond een nood aan een 
degelijk onderbouwd programma voor de beleidsuitvoering, in het bijzonder omdat de 
waterproblemen (door hun onderlinge afhankelijkheid) zo complex zijn. De voorkeur wordt 
gegeven aan het wetenschappelijk onderbouwen van de beleidsintenties. Daarbij wordt o.a. 
ruimte voorzien voor het in kaart brengen van de relevante waterproblemen (en hun 
oorzaken), het in kaart brengen van de maatschappelijke claims op water en het afwegen van 
oplossingsscenario's.
Deze organisatorische maatregelen om het bestuurlijke vermogen te vergroten, werden (door hogere 
overheden zoals de EU en het Vlaamse Gewest) neergelegd in regelgeving. Vooral sinds de decretale 
verankering heerst bij lokale waterbeheerders de idee: er is geen weg meer terug. Geïntegreerd 
waterbeleid en alles wat daarbij hoort, is het beleidsparadigma dat het toekomstige lokale waterbeleid 
zal aansturen.
Een afwijkend discours over het nieuwe beleidsparadigma?
Naast dominante discoursen zijn er ook dissonante vertogen. De afwijkende meningen onder de 
beleidsactoren betreffen vooral de organisatorische vormgeving van het vernieuwde (lokale) 
waterbeleid. Hierna enkele illustraties van twijfels rond de oplossingsrichtingen die in de wereld 
werden gezet om het (lokale) waterbeleid effectiever te maken.
• Twijfels rond 'gebiedsgericht beleid'. Door nieuwe beleidsarrangementen te creëren voor 
gebiedsgericht waterbeleid neemt de bestuurlijke complexiteit toe. Dat is de mening die 
sommige respondenten (vooral van gemeentebesturen, polders en wateringen) vertolken. Zij 
illustreren hun stelling door erop te wijzen dat het aantal bestuurlijk organen (in een toch al
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complex bestuurlijk landschap) is toegenomen, met nieuwe structuren op het niveau van 
stroomgebieden, bekkens en deelbekkens. Ze voegen hieraan toe dat (financiële en 
personele) capaciteit moet worden vrijgemaakt om de nieuwe beleidsarrangementen 
operationeel te maken, wat -  gezien de schaarste aan middelen -  altijd ten koste gaat van de 
beschikbare capaciteit in andere arrangementen.
• Twijfels rond 'geïntegreerd bestuurlijk beleid'. Respondenten met een strategische visie op het 
veranderende waterbeleid stellen de vraag of de bestuurlijke versnippering een zo groot 
probleem is dat daarvoor de principes van taakverdeling en specialisatie moeten worden 
opgegeven. Zij stellen zich de vraag hoe ver het ambitieniveau moet reiken. Moeten de 
beleidsmakers streven naar volkomen organisatorische integratie (bijvoorbeeld door het -  
formeel of informeel -  overdragen van bevoegdheden aan het waterschap), of is het 
voldoende coördinatie (in de vorm van overleg en afstemming) na te streven, zonder 
taakoverdracht? Over deze strategische kwestie werd in de regelgeving voorlopig geen 
conclusie getrokken.
• Twijfels rond 'participatief beleid'. Regelmatig duikt de vraag op: kan de overheid wel op 
succesvolle wijze bemiddelen tussen maatschappelijke sectoren wiens belangen in het 
waterbeleid tegenstrijdig zijn? Deze vraag gaat in het (lokale) waterbeleid meestal over het 
'verzoenen' van de sectoren natuur en landbouw: de landbouw verkiest relatief lage 
waterstanden, terwijl de sector natuur liefst een hoger waterpeil wil om de ecologische 
waarde van gebieden te vergroten. Pessimistisch ingestelde respondenten stellen dat er geen 
win-win oplossingen mogelijk zijn: wat de ene wint, zal altijd ten koste gaan van de andere. 
Zij betwijfelen bijgevolg ook of de participatieve inspanningen zullen leiden tot meer legitiem 
waterbeleid.
• Twijfels rond 'de inhoudelijke onderbouwing van het beleid'. Voor sommige (pessimistische) 
respondenten is het (gewenste) evenwicht tussen planning en uitvoering helemaal zoek: 
terwijl vroeger alle aandacht ging naar uitvoerende taken (rond waterbeheer), beheerst 
planning momenteel de beleidsagenda. Zij spreken over een planningsfetisj die veeleer een 
rem dan een motor is voor doeltreffend (lokaal) waterbeleid. Zij redeneren: beleidsplannen 
lossen op zich geen waterproblemen op, terwijl ze organisatorische capaciteit opslorpen die 
tezelfdertijd niet besteed kan worden aan concrete (uitvoeringsgerichte) projecten. Bovendien 
wordt (vooral in de context van de bekkenbeheerplannen) geklaagd over de complexiteit van 
de methodologie voor de planvorming. Vooral respondenten van gemeentebesturen, polders 
en wateringen voorzien dat 'zelfs professionals' zullen afhaken als de planning 'een 
theoretische oefening' zal blijven.
Concluderend: een (beperkt) aantal respondenten toont weinig vertrouwen in de beleidsstrategieën 
die werden bepaald om het bestuurlijke vermogen van de overheid (om waterproblemen op te 
lossen), te vergroten. Integendeel: in bijkomende bestuurlijke complexiteit, organisatorische
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integratie, participatief beleid en de vele planningsinspanningen zien zij factoren die de afstand tot het 
bereiken van de beleidsdoelen vergroten.
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5. Veranderend lokaal waterbeleid: beoordeling
In het vorige hoofdstuk werd het veranderende lokale waterbeleid in Vlaanderen geanalyseerd. 
Volgende onderzoeksvragen kregen er een antwoord:
• Welke voorgeschiedenis verklaart het ontstaan van geïntegreerd waterbeleid? Ofwel: welke 
was de beleidstoestand vooraleer de institutionele hervorming van het lokale waterbeleid 
werd ingezet?
• Welke initiatieven waren voorlopers van de deelbekkenwerking zoals die vandaag bestaat? Of 
in het kader van de analyse: welke stadia kunnen onderscheiden worden in het proces van 
reïnstitutionalisering totnogtoe?
• Welke stappen worden momenteel genomen in (de planvorming rond) geïntegreerd lokaal 
waterbeleid? Ofwel: welke beleidsprocessen worden gevoerd in het kader van het nieuwe 
beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking?
• En tot slot: welke eigenschappen heeft het beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking? 
Er werd een analyse gemaakt van de betrokken actoren, de beschikbare hulpbronnen, de 
geldende spelregels en de heersende discoursen.
In dit hoofdstuk wordt aan de analyse een beoordeling gekoppeld. Bij die beoordeling staan deze 
twee evaluatievragen centraal:
• Is het proces van reïnstitutionalisering van het lokale waterbeleid definitief ingezet met de 
geleidelijke ontwikkeling van de deelbekkenwerking?
• Is in de nieuwe beleidssituatie nu meer institutionele capaciteit beschikbaar om de afstand tot 
de beleidsdoelen in het lokale waterbeleid te verkleinen?
5.1 Is de reïnstitutionalisering definitief ingezet?
Het proces van reïnstitutionalisering van het lokale waterbeleid heeft tijd nodig gehad om op gang te 
komen. In de analyse lichtten we toe dat, na het in vraag stellen van het bestaande waterbeleid, eerst 
diffuse impulsen kwamen voor de introductie van geïntegreerd waterbeleid op lokaal niveau, dat 
daarna de financiële stimuli werden gegeven voor planmatig geïntegreerd lokaal waterbeleid, en dat 
nog later het Decreet Integraal Waterbeleid werd goedgekeurd, met juridische verplichtingen rond 
lokaal waterbeleid op deelbekkenniveau.
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De centrale vraag in deze paragraaf is: mogen de beleidsmakers, na alle stuwing in de richting van 
geïntegreerd lokaal waterbeleid, gerust zijn dat de vernieuwing van het lokale waterbeleid definitief is 
ingezet? Is geïntegreerd lokaal waterbeleid ondertussen aangekomen op 'a point of no return'?
Voor het beantwoorden van deze evaluatievraag, stellen we aanvullend twee bijkomende vragen:
• Zijn de indicaties rond de ontwikkeling van deelbekkenwerking overtuigend genoeg om te 
concluderen dat in het lokale waterbeleid definitief een bladzijde wordt omgedraaid? Ofwel: 
zijn de processen van reïnstitutionalisering zo krachtig dat ze de institutionele vernieuwing van 
het lokale waterbeleid onontkoombaar maken?
• Is er misschien ook sprake van een 'tegenbeweging'? Zijn er factoren die de evolutie naar 
geïntegreerd lokaal waterbeleid afremmen of zelfs tegenwerken? Is er met andere woorden 
(nu al) een proces van deïnstitutionalisering merkbaar in het prille arrangement rond de deel- 
bekkenwerking?
5.1.1 Hoe sterk zijn de indicaties rond institutionele vernieuwing?
Op basis van de analyse van de huidige deelbekkenwerking wordt geconcludeerd dat geïntegreerd 
lokaal waterbeleid geleidelijk maar zeker vaste voet heeft gekregen in Vlaanderen. Volgende factoren 
indiceren de robuustheid van de institutionele vernieuwing die werd ingezet in het lokale waterbeleid:
• De deelbekkenwerking wordt overal in Vlaanderen opgestart.
• De deelbekkenwerking is, door de beleidscontext, geen 'free floating initiative'.
• De nieuwe (inhoudelijke en organisatorische) beleidsprincipes worden breed gedragen.
• Er worden voldoende personele en financiële middelen ingezet voor de beleidsplanning.
• Er is voorzien in procesmanagement, dat de planvorming vooralsnog in goede banen leidt.
Hierna worden deze argumenten bondig toegelicht.
De deelbekkenwerking wordt overal in Vlaanderen opgestart. Deelbekkenwerking is geen ad hoc 
initiatief van enkele waterbeheerders. In alle Vlaamse deelbekkens werden door de lokale 
waterbeheerders stappen ondernomen om een waterbeleidsplan voor het gebied op te stellen. 
Daarmee werd de deelbekkenwerking de facto (en niet alleen de jure in het Decreet Integraal 
Waterbeleid) generiek beleid.
De deelbekkenwerking past in de beleidscontext. De Vlaamse overheid, maar vooral ook de Europese 
Unie, ondersteunen de toepassing van een stroomgebiedbenadering. Het voeren van gebiedsgericht 
lokaal waterbeleid sluit dus aan bij de strategische beleidslijn die hogere overheden hebben bepaald.
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De deelbekkenwerking is bovendien geen 'free floating initiative' (in tegenstelling tot vele 
gebiedsgerichte projecten in andere beleidsdomeinen). Het is via decretale en andere regels 
beleidsinhoudelijk en beleidsorganisatorisch verbonden met andere arrangementen in het Vlaamse 
waterbeleid. Zo vult de deelbekkenwerking de bekkenwerking aan voor die beleidsacties die -  door 
het detailniveau -  best niet op een hoger schaalniveau worden behartigd. Dit neemt uiteraard niet 
weg dat de moeilijkheid van afstemming met de beleidsomgeving blijft bestaan. De deelbekken­
werking heeft weliswaar een enigszins stabiele positie verworven in het waterbeleid, de lokale 
waterbeheerders zullen moeten blijven samenwerken om deze positie te behouden en te verstevigen 
(in een vaak veranderende beleidscontext).
Aanvaarding van de nieuwe beleidsprincipes. Zowel de inhoudelijke als organisatorische principes van 
geïntegreerd waterbeleid maken deel uit van het nieuwe dominante discours over het oplossen van 
effectiviteitsproblemen in het Vlaamse waterbeleid. In de beleidspraktijk rond de deelbekkenwerking 
wordt geïllustreerd dat er bij de lokale waterbeheerders bereidheid bestaat om in de toekomst deze 
principes in het lokale waterbeleid in praktijk te brengen. Zo zijn geen gevallen bekend van lokale 
waterbeheerders die weigeren deel te nemen aan het planproces op deelbekkenniveau: alle betrokken 
besturen engageerden zich formeel door de nota projectorganisatie goed te keuren. Bovendien stellen 
we vast dat er veel (principiële) steun is voor de beleidsinhoudelijke beginselen van geïntegreerd 
waterbeleid. In deelbekkens waar er een discussievergadering werd gehouden over de inhoud van de 
doelstellingennota, worden de beleidsinhoudelijke hoofdlijnen van geïntegreerd waterbeleid niet of 
nauwelijks betwist. Beginselen als 'werken van bron naar monding', 'tijdelijk bovenstrooms ophouden 
van water', 'ecologisch beheer van waterlopen' enz. worden door alle lokale waterbeheerders als 
legitiem beschouwd.
Er worden genoeg financiële en personele middelen ingezet om de planvorming mogelijk te maken. 
De deelbekkenwerking heeft dus voorlopig niet te kampen met capaciteitsproblemen. Medewerkers 
van de provinciebesturen worden fulltime ingezet om de ontwikkeling van de DULO-plannen te 
coördineren. Provinciebesturen, gemeentebesturen en eventuele polders en wateringen zijn ook 
bereid de kosten van de planning te dragen. De lasten van personele en financiële inzet worden 
verlicht door het feit dat vele lokale waterbeheerders (hetzij via de Samenwerkingsovereenkomst, 
hetzij via het subsidiebesluit voor polders en wateringen) subsidies ontvangen. De financiële en 
beleidsmatige ondersteuning die de lokale waterbeheerders ontvangen van het Vlaamse Gewest is dus 
een belangrijke motor in het dynamiseren van de deelbekkenwerking.
Regels van procesmanagement sturen het planproces in de deelbekkenwerking aan. De kans dat het 
planproces strandt, wordt sterk gereduceerd doordat er voldoende belang wordt gehecht aan 
procesmanagement. De code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid biedt 
methodologische richtlijnen voor de ontwikkeling van de beleidsplannen. Deze richtlijnen zijn helder 
en omvattend, en genieten de steun van de lokale waterbeheerders. Ze worden -  uitgezonderd enkele
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(minimale) eigenzinnige interpretaties -  nauwgezet gevolgd. Het procesmanagement in het kader van 
de deelbekkenwerking is onder andere verdienstelijk omdat het ervoor zorgt dat de planning verloopt 
volgens een (voor iedereen overzichtelijk) gefaseerd proces, omdat het zorgt voor regelmatige 
terugkoppeling met de beleidsverantwoordelijke politici en omdat er projectbegeleiders (provinciale 
coördinatoren) worden aangesteld, die onder andere zorgen voor voldoende interne en externe 
communicatie.
5.1.2 Welke factoren bemoeilijken de institutionele renovatie?
Terwijl er argumenten zijn die overtuigen dat de deelbekkenwerking tot een stevige institutie zal 
uitgroeien, is het realistisch te benadrukken dat het nieuwe beleidsarrangement jong en kwetsbaar is. 
Op basis van onze analyse concluderen we dat het beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking 
(ook nu al) onderhevig is aan processen van deïnstitutionalisering. We zien minstens drie factoren die 
de institutionele vernieuwing van het lokale waterbeleid hinderen:
• De moeilijke koppeling tussen het nieuwe beleidsarrangement en bestaande arrangementen.
• De decretale rem op de organisatorische ontwikkeling van waterschappen.
• Passiviteit bij sommige lokale waterbeheerders.
De moeilijke koppeling tussen het nieuwe beleidsarrangement en bestaande arrangementen. 
Geïntegreerd waterbeleid wil de nadelen van o.a. beleidsinhoudelijke versnippering en beieidsorga­
nisatorische fragmentatie compenseren door middel van een integrerende aanpak. De nieuwe 
beleidsarrangementen rond geïntegreerd waterbeleid (waaronder de deelbekkenwerking) zouden er 
idealiter in moeten slagen bestaande beleidsarrangementen die totnogtoe relatief los van elkaar 
stonden, te overkoepelen en nader tot elkaar te brengen. We concludeerden in de analyse dat de 
koppelingen tussen de bestaande en de nieuwe beleidsarrangementen voorlopig niet of onvoldoende 
werden voorzien. We vermeldden de gemeentelijke vrees dat er in de nieuwe arrangementen op 
(bekken- en) deelbekkenniveau weinig beleidsaandacht zal gaan naar het oplossen van de problemen 
rond lokale infrastructuur voor waterzuivering (die behoren tot een 'oud', bestaand beleidsarrange- 
ment). In 'losstaande' nieuwe beleidsarrangementen rond de deelbekkenwerking schuilt een faalfactor 
voor de institutionalisering van geïntegreerd lokaal waterbeleid: zonder institutioneel verankerde 
bruggetjes tussen de oude en nieuwe beleidsarrangementen zal de deelbekkenwerking moeilijk 
kunnen slagen in haar integrerende opzet.
De decretale rem op de organisatorische ontwikkeling van waterschappen. De huidige deelbekken­
werking draait momenteel grotendeels op de bereidheid van 5 provincies, 308 gemeenten en 104 
polders en wateringen om mee te werken. Ooit zal de hechtheid van de gesloten coalities tussen de 
lokale waterbeheerders onder druk komen te staan, bijvoorbeeld wanneer één of meer partners hun
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steun aan het deelbekkenbeleid intrekken. Het is verder waarschijnlijk dat er ooit een einde komt aan 
de financiële steun van het Vlaamse Gewest voor de planvorming, terwijl die steun momenteel nog 
een belangrijke motor is bij het dynamiseren van de deelbekkenwerking. Als de hechtheid van de 
samenwerkingsverbanden verzwakt en/of de (financiële) verantwoordelijkheden van de lokale water­
beheerders worden groter, is er nood aan een solide organisatorische structuur voor de deelbekken­
werking. De waterschappen die eerstdaags zullen worden opgericht, zullen dit doel niet of onvoldoen­
de dienen omdat zij geen rechtspersoonlijkheid kunnen worden toegekend. Met rechtspersoonlijkheid 
zouden de waterschappen meer capaciteit hebben om uit te groeien tot nieuwe, institutioneel sterke 
actoren in het lokale waterbeleid. Waterschappen met rechtspersoonlijkheid beschikken, meer dan 
waterschappen zonder rechtspersoonlijkheid, over het vermogen om eigen personeel aan te werven 
voor deelbekkencoördinatie en om middelen te genereren voor de financiering van het deelbekken­
beleid: allemaal hulpbronnen die de deelbekkenwerking verder zouden kunnen brengen in haar 
institutionaliseringsproces.
Passiviteit bij sommige lokale waterbeheerders. Een aantal besturen heeft een afwachtende houding 
aangenomen in de deelbekkenwerking. Ze zijn nieuwsgierig naar de beleidsinhoudelijke en 
beieidsorganisatorische gevolgen van deelbekkenwerking, maar tonen zich slechts matig enthousiast 
om de kar te trekken. We vermeldden in het hoofdstuk analyse de relatief passieve rol van een groep 
van polders/wateringen en gemeentebesturen, en constateerden dat bepaalde provinciebesturen niet 
steeds vooruitstrevend zijn in het aansturen van de deelbekkenwerking (bijvoorbeeld door 
actieplanning uit te stellen tot na de goedkeuring van het uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal 
Waterbeleid). Deze relatief passieve houding zorgt ervoor dat het bestuurlijke vermogen van de deel- 
bekkenwerking niet zo groot is als het zou kunnen zijn. Hun passieve houding heeft o.i. te maken met 
het feit dat sommige actoren in het lokale waterbeleid, ondanks hun besef van wederzijdse 
afhankelijkheid, geen vragende partij zijn voor deelbekkenwerking. Ze zien deelbekkenwerking vooral 
als een voorwerp van top-down sturing: het Vlaamse Gewest heeft hen - eerst met subsidies, daarna 
met een decretale verplichting -  aangepord werk te maken van geïntegreerd lokaal waterbeleid. Om 
te voorkomen dat ze 'verloren werk' leveren onder veranderende Vlaamse beleidsopvattingen, 
verkiezen sommige lokale waterbeheerders te wachten op (aanvullende) instructies van het Vlaamse 
Gewest, boven het nemen van eigen initiatieven om de deelbekkenwerking verder te brengen. Het 
ontbreken van bereidheid om de institutionele vernieuwing actief te ondersteunen, hindert de 
deelbekkenwerking in haar institutionele ontwikkeling.
S.2 Is er meer institutionele capaciteit met deelbekkenwerking?
De institutionele vernieuwing van het lokale waterbeleid werd ingezet omdat de effectiviteit van het 
bestaande waterbeleid te wensen overliet: het bestaande waterbeleid droeg er onvoldoende toe bij 
dat prangende lokale waterproblemen werden opgelost. Geïntegreerd waterbeleid werd geïntro-
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duceerd als oplossingsstrategie voor dit bestuurlijke probleem. Door te werken aan de problemen van 
beleidsinhoudelijke fragmentatie, bestuurlijke versnippering en het gebrek aan overleg tussen 
overheid en samenleving, verwacht men dat het bestuurlijke vermogen van de overheid (om 
waterproblemen op te lossen) vergroot.
Zoals we hiervoor toelichtten (in § 2.2), kan op basis van ons onderzoek niet geconcludeerd worden 
of de deelbekkenwerking bijdraagt tot meer effectiviteit in het lokale waterbeleid. De belangrijkste 
reden daarvoor is dat er totnogtoe geen lokale waterbeleidsplannen werden voltooid en er dus ook 
nog geen sprake is van beleidsuitvoering, laat staan van impact op het watersysteem. Op basis van 
onze analyse van de institutionele veranderingen in het lokale waterbeleid kunnen we wel wijzen op 
factoren die de opbouw van institutionele capaciteit in het lokale waterbeleid positief of negatief 
beïnvloeden. In de volgende twee subparagrafen bespreken we deze factoren in detail.
5.2.1 Meer bestuurlijk vermogen in de deelbekkenwerking?
De ontwikkeling van een nieuw beleidsarrangement op deelbekkenniveau leidt er o.i. toe dat er meer 
institutionele capaciteit is om de beleidsdoelen van het lokale waterbeleid te realiseren. Uit de analyse 
concluderen we dat er minstens drie argumenten zijn die de toename van het bestuurlijke vermogen 
verklaren.
• Het 'doelzoekend' ontwikkelen van lokale waterbeleidsplannen.
• De coproductie tussen beleidsactoren in het kader van de deelbekkenwerking.
• Het belang dat wordt toegekend aan concrete, uitvoeringsgerichte beleidsacties.
Het 'doelzoekend' ontwikkelen van lokale waterbeleidsplannen. Bij de ontwikkeling van de lokale 
waterbeleidsplannen wordt uitdrukkelijk niet gestreefd naar 'blueprint planning' waarin een groep van 
mensen beleid programmeert en een andere groep de beleidsideeën uitvoert. Integendeel, in het 
beleidsarrangement rond de deelbekkenwerking wordt veel belang gehecht aan 'collaborative 
planning'. 'Collaborative planning' promoot een open planproces waarin een ruim samengestelde 
groep zoekt naar de beleidsdoelen die ze samen zouden kunnen nastreven door gemeenschappelijke 
actie. Het gaat om planning met een open einde waarin de beleidsdoelen niet op voorhand, maar wel 
tijdens het planproces worden bepaald. De 'open einde'-filosofie in de totstandkoming van de lokale 
waterbeleidsplannen zorgt ervoor dat het bestuurlijke vermogen in het lokale waterbeleid toeneemt. 
De lokale waterbeheerders krijgen vrijheid om zelf prioriteiten te stellen. Afhankelijk van de ernst van 
de lokale waterproblemen en afhankelijk van het enthousiasme van de betrokken beleidsactoren om 
de problemen op te lossen, wordt aan bepaalde beleidsacties meer gewicht toegekend dan aan 
andere. Door deelbekkenbeleid uit te stippelen waarachter alle betrokkenen zich kunnen scharen, 
neemt de legitimiteit van de deelbekkenwerking toe. Als er draagvlak bestaat voor de lokale
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waterbeleidsplannen die worden ontwikkeld, zullen de kansen op beleidsuitvoering toenemen. 
Bovendien zien we ook het bestuurlijke vermogen van individueel betrokken actoren groter worden 
door toedoen van 'collaborative planning'. Door mee te stappen in de beleidslogica die ook hogere 
overheden hanteren en door zelf aangespoord te worden strategisch na te denken over het lokale 
waterbeleid op middellange termijn, vergroten de lokale waterbeheerders hun vermogen om een 
waardevolle rol te vervullen in het Vlaamse (lokale) waterbeleid van de toekomst.
De coproductie tussen beleidsactoren in het kader van de deelbekkenwerking. In de deelbekken­
werking wordt veel belang gehecht aan samenwerking tussen alle actoren die in de beleidsvoering 
betrokken zijn. Dat wordt geïllustreerd met de conclusie uit de analyse dat de beleidsmakers 
nastreven een ruime coalitie samen te stellen rond de ontwikkeling van lokale waterbeleidsplannen. 
Deze samenwerkingsverbanden vergroten de institutionele capaciteit in het lokale waterbeleid, en dat 
om meerdere redenen. Enerzijds vergroot de coalitie het bestuurlijke vermogen omdat individueel 
betrokken actoren hulpbronnen samenbrengen. Door zich te engageren in de deelbekkenwerking 
tonen de betrokken actoren zich bereid input te leveren. Individueel brengen zij financiële middelen in 
naast terreinkennis en deskundigheid, maar ook bijvoorbeeld hun sociaal netwerk van relaties met 
andere actoren. Anderzijds is coproductie tussen beleidsactoren meer dan de som van alle 
ingebrachte hulpbronnen. De coalitie zal (idealiter) na verloop van tijd een zelfstandige nieuwe actor 
worden in het lokale waterbeleid, die zelf nieuwe hulpbronnen inbrengt. De samenwerkingsverbanden 
op het deelbekkenniveau zorgen (bij de lokale waterbeheerders) nu al voor een nieuwe golf van 
vertrouwen in de toekomst van het lokale waterbeleid. In de toekomst zijn waterschappen 
vermoedelijk in staat te zorgen voor bijkomende financiële middelen, extra personeel, meer 
deskundigheid enz.; kortom: te zorgen voor meer bestuurskracht.
Het belang dat wordt toegekend aan concrete, uitvoeringsgerichte beleidsacties. De deelbekken- 
werking is de kleinste bouwsteen in de stroomgebiedbenadering, die alom wordt gepromoot. De 
beleidsmakers van het Vlaamse Gewest hebben (in de subsidieregelingen en in het Decreet Integraal 
Waterbeleid) erop aangedrongen dat de lokale waterbeheerders concrete, uitvoeringsgerichte 
beleidsacties programmeren in het kader van hun lokale waterbeleidsplannen. De opgelegde 'bias 
towards action' leidt ertoe dat het bestuurlijke vermogen van de deelbekkenwerking vergroot. Goede 
uitvoeringsgerichte beleidsplannen hebben na goedkeuring weinig verdere operationalisering nodig. 
Als alle strategische beslissingen werden genomen tijdens de planvorming, kan de uitvoering meteen 
van start gaan zonder oponthoud. Bovendien speelt actiegerichte beleidsplanning in op de 
belangstellingssfeer en expertise van lokale waterbeheerders: voor hen liever geen abstracte 
beleidsacties, maar concrete initiatieven om lokale waterproblemen op te lossen. Als zij meerwaarde 
zien in de beleidsacties, zal hun bereidheid actief bij te dragen aan de uitvoering groter zijn. Tot slot 
leidt actiegerichte beleidsplanning op deelbekkenniveau ook tot complementaire beleidsvoering met 
het bekkenniveau. De beleidsacties van het bekkenniveau zullen pas effectief zijn als de deelbekken­
werking ertoe leidt dat lokale waterproblemen actiegericht worden aangepakt.
68
5.2.2 Welke factoren beperken de institutionele capaciteit van de 
deelbekkenwerking?
In de vorige subparagraaf hebben we beargumenteerd dat de institutionele capaciteit in het lokale 
waterbeleid is toegenomen door het 'doelzoekend' ontwikkelen van actiegerichte waterbeleidsplannen 
in ruim samengestelde samenwerkingsverbanden. In deze subparagraaf wijzen we op zeven factoren 
die o.i. ervoor zorgen dat het bestuurlijke vermogen van de lokale waterbeheerders toch nog niet zo 
groot is als het zou kunnen zijn.
• Passiviteit bij sommige lokale waterbeheerders.
• De decretale rem op de organisatorische ontwikkeling van waterschappen.
• De moeilijke koppeling tussen het nieuwe beleidsarrangement en bestaande arrangementen.
• Het beperkte enthousiasme om maatschappelijke actoren te betrekken in de planvorming.
• Het gebrek aan vertrouwen in het verzoenen van maatschappelijke belangen.
• De krappe timing voor de ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen.
• Het tekort aan spelregels om de onderhandeling over beleidsacties in goede banen te leiden.
De eerste drie factoren werden ook al besproken in § 5.1.2 waar we het hadden over factoren die de 
institutionele renovatie van het lokale waterbeleid hinderen. Omdat diezelfde factoren het bestuurlijke 
vermogen van de deelbekkenwerking beperken, vermelden we ze hier opnieuw. Als sommige lokale 
waterbeheerders niet bereid of in staat zijn zich volledig in te zetten voor de ontwikkeling van 
deelbekkenbeleid (en een passieve houding aannemen), zullen de beleidsprestaties van de 
samenwerkingsverbanden op deelbekkenniveau daaronder leiden. Als de oprichting van 
waterschappen met rechtspersoonlijkheid ook in de toekomst onmogelijk blijft, missen de 
samenwerkingsverbanden op deelbekkenniveau het bijkomende bestuurlijke vermogen dat het 
toekennen van rechtspersoonlijkheid met zich meebrengt. Als het beleidsarrangement op 
deelbekkenniveau niet gekoppeld wordt aan andere beleidsarrangementen in het (lokale) waterbeleid, 
zal de bestuurskracht van de deelbekkenwerking relatief beperkt blijven.
Hierna gaan we over tot het bespreken van de overige vier factoren die o.i. de institutionele capaciteit 
van de deelbekkenwerking beperken.
Het beperkte enthousiasme om maatschappelijke actoren te betrekken in de planvorming. In de 
analyse werd de conclusie getrokken dat deelbekkenwerking leidt tot meer interbestuurlijke 
samenwerking, maar niet tot meer 'governance' (zie § 4.2.2, sectie a). Er is een nieuw, stimulerend 
debat ontstaan tussen de lokale waterbeheerders, maar maatschappelijke doelgroepen in het lokale
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waterbeleid worden niet systematisch uitgenodigd actief mee te denken en te beslissen. Er bestaan 
weliswaar verschillen tussen de provincies onderling en (per provincie) tussen de deelbekkens, maar 
die illustreren precies dat niet iedereen op dezelfde golflengte zit op vlak van participatief deelbekken­
beleid. De terughoudendheid van lokale waterbeheerders op vlak van interactieve beleidsvoering met 
niet-overheidsactoren beknot o.i. de institutionele capaciteit van de deelbekkenwerking. Om 
doeltreffend lokaal waterbeleid te kunnen voeren, kan de uitvoering maar beter niet gehinderd 
worden door een gebrek aan maatschappelijke steun voor het beleid. In het kader van het opbouwen 
van legitimiteit voor het deelbekkenbeleid is het belangrijk dat burgers zich kunnen vinden in de 
beleidsacties die geprogrammeerd worden. De kans dat de samenleving draagvlak biedt aan het 
ontwikkelde geïntegreerde lokale beleid wordt groter als burgers zich 'mede-eigenaar' voelen van het 
beleidsplan. Het actief betrekken van burgers en maatschappelijke sectoren in een vroeg stadium van 
de beleidsontwikkeling kan voorkomen dat belanghebbenden weigeren steun te verlenen en dat ze 
daarmee de beleidsuitvoering stuiten. Het bestuurlijke vermogen van de overheid neemt o.i. af als de 
lokale waterbeheerders geen rekening houden met de relaties van wederzijdse afhankelijkheid die hen 
verbinden met maatschappelijke actoren.
Het beperkte vertrouwen in de mogelijkheid maatschappelijke belangen te verzoenen. Een belangrijke 
verklaring voor het feit dat maatschappelijke sectoren niet altijd even consequent betrokken worden 
in de totstandkoming van lokale waterbeleidsplannen is het gebrek aan vertrouwen in de mogelijkheid 
om gemeenschappelijk voordeel te halen uit samenwerking. Lokale waterbeheerders vinden het een 
onaangename gedachte dat ze actief moeten bemiddelen tussen vertegenwoordigers van 
maatschappelijke sectoren. In het (lokale) waterbeleid wordt het verzoenen van natuuur- en 
landbouwbelangen beschouwd als een tijdrovende en energieslorpende bezigheid, die -  volgens een 
aantal waterbeheerders -  niet of nauwelijks kan leiden tot gezamenlijke winst. Het beperkte 
vertrouwen in de meerwaarde van samenwerking tussen overheid en maatschappelijke sectoren 
beknot de institutionele capaciteit van de deelbekkenwerking. Omdat een aantal waterbeheerders niet 
gelooft in de mogelijkheid belangen te verzoenen, blijft de ambitie om belangentegenstellingen te 
overstijgen, relatief beperkt. Als er weinig vertrouwen is, worden de mogelijkheden om een doorbraak 
te forceren in moeilijke dossiers beknot. Bovendien zorgt het 'zero-sum discours' ervoor dat de 
strategische discussies tussen maatschappelijke belangen worden getransponeerd op hogere 
beleidsniveaus. Als elke operationele discussie wordt opgetild tot een strategisch debat (op een hoger 
beleidsniveau), zal het beleidsarrangement op bekkenniveau overbelast geraken en institutionele 
capaciteit verliezen.
De krappe timing voor de ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen. Het eigene aan een proces 
van 'collaborative planning' is dat 'bottom-up' consensus wordt gezocht over de beleidsinhoud. Om 
gezamenlijke doelen te bepalen, moeten betrokken actoren het eens zijn over de aard van de 
problemen, over de prioriteit van die problemen en over de juiste strategie om hen op te lossen. Dit 
'doelzoekend' proces vergt veel overleg en afstemming, waar per definitie tijd overheen gaat. We
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vermeldden al dat de beschikbare tijd voor het schrijven van lokale waterbeleidsplannen beperkt is. Er 
is de deadline van medio 2005: die moet gehaald worden om de deelbekkenbeheerplannen te laten 
goedkeuren in dezelfde procedure als die van de bekkenbeheerplannen. Er is ook de tijdslimiet in het 
kader van de Samenwerkingsovereenkomst: de DULO-plannen moeten eind 2004 (mogelijk eind 
2005) geheel of gedeeltelijk klaar zijn om subsidies te kunnen ontvangen. De tijdsdruk op de 
ontwikkeling van de lokale waterbeleidsplannen verkleint het bestuurlijke vermogen van de lokale 
waterbeheerders in het kader van de deelbekkenwerking. Onder druk van de gestelde deadlines zullen 
de lokale waterbeheerders sneller besluiten nemen over de inhoud van het deelbekkenbeleid. Hoewel 
tijdsdruk er eventueel zou kunnen toe bijdragen dat knopen sneller doorgehakt worden, kan de 
ontwikkelde spoed evengoed tot negatieve effecten leiden. In omstandigheden waar de tijdsdruk 
toeneemt, is de kans groot dat ambitieuze beleidsprojecten niet worden opgenomen in het 
beleidsplan. Als de lokale waterbeleidsplannen 'lauwe' beleidsplannen worden zonder doorbraak in 
belangrijke maar lastige dossiers, bestaat het risico dat betrokken actoren hun vertrouwen verliezen in 
het vermogen van de deelbekkenwerking om bij te dragen tot meer doeltreffend lokaal waterbeleid.
Het tekort aan spelregels om de onderhandeHng over beleidsacties in goede banen te leiden. Rond de 
totstandkoming van lokale waterbeleidsplannen werden al heel wat nieuwe spelregels bepaald. We 
denken aan regels over tussentijdse producten in de planvorming, participatieregels, procedureregels 
en regels rond timing die we in de analyse bespraken (zie § 4.2.2, sectie c). Toch zijn er op korte 
termijn dringend aanvullende nieuwe spelregels nodig om de planvorming verder in goede banen te 
leiden, want het ontbreken ervan zal het bestuurlijke vermogen van de deelbekkenwerking beperken. 
Om tot een beleidsplan te komen met gezamenlijke beleidsacties (een 'actieplan') is er een onder­
handeling nodig tussen de betrokken actoren. Tot op dit moment werden weinig of geen regels 
bepaald die de consensusvorming als een proces van politieke wilsvorming aansturen. Zo werden nog 
geen regels bepaald over het mandaat van diegenen die aan de onderhandeling deelnemen (in welke 
mate kan een ambtenaar/politicus voor zijn/haar bestuur spreken?), noch over de wijze van 
besluitvorming (worden beslissingen genomen bij unanimiteit of is het mogelijk besluiten te nemen 
met een meerderheid van stemmen?). Het ontbreken van dit type spelregels zorgt voor onzekerheid 
over het verloop van de actieplanning en het beperkt het vermogen van de lokale waterbeheerders 
om -  op efficiënte en legitieme wijze -  te komen tot een gezamenlijk beleidsplan.
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6. Beleidsaanbevelingen
Op basis van de analyse en de beoordeling van de deelbekkenwerking formuleren we in dit hoofdstuk 
aanbevelingen die er o.i. toe kunnen bijdragen dat geïntegreerd lokaal waterbeleid op deelbekken­
niveau een sterke(re) institutie wordt met voldoende institutionele capaciteit om lokale water­
problemen op te lossen.
In het kader van de institutionalisering van de deelbekkenwerking is het belangrijk dat beleidsmakers 
werken aan die factoren die een rem zijn op het bestuurlijke vermogen van de lokale 
samenwerkingsverbanden. In § 5.2.2 vermeldden we zeven factoren die een negatieve invloed op de 
institutionele capaciteit van de deelbekkenwerking. In dit hoofdstuk formuleren we zeven suggesties 
om deze tekortkomingen op te lossen.
Onze aanbevelingen worden verspreid over drie paragrafen toegelicht. De titels van deze paragrafen 
weerspiegelen de essentie van de doelstellingen die beleidsmakers o.i. zouden moeten nastreven in 
verband met de deelbekkenwerking: (1) iedereen overtuigen van de meerwaarde van samenwerking,
(2) werken aan interne en externe afstemming en (3) optimaliseren van het beleidskader van de 
deelbekkenwerking.
6.1 Iedereen overtuigen van de meerwaarde van samenwerking
Na één jaar deelbekkenwerking (najaar 2003 -  najaar 2004) is het belangrijk dat lokale 
waterbeheerders op relatief korte termijn de meerwaarde aantonen van geïntegreerd waterbeleid op 
deelbekkenniveau. De lokale waterbeheerders moeten de meerwaarde van deelbekkenwerking aan 
externen, maar vooral aan zichzelf bewijzen. Dat zal ertoe leiden dat twijfels en scepticisme rond het 
nieuwe beleidsarrangement worden weggenomen. Wij zien twee strategieën die in dat verband 
kunnen worden toegepast.
De 'trekkers' moeten de 'volgers' ondersteunen in dagelijkse beleidsprocessen. Zoals we 
concludeerden uit de analyse, zijn niet alle lokale waterbeheerders even actief in de totstandkoming 
van de lokale waterbeleidsplannen. De kans op 'drop-out' bij de groep van relatief passieve 
gemeenten, polders en wateringen worden groter geschat dan bij de andere bestuurlijke actoren die 
deelnemen aan de planvorming. Om de legitimiteit van het deelbekkenbeleid niet te verliezen, is het 
belangrijk dat alle lokale waterbeheerders gemobiliseerd blijven. In dat verband kan het helpen als de 
'trekkers' in de planvorming de 'volgers' actief ondersteunen in hun dagelijkse beleidsvoering. Als hen
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praktische ondersteuning wordt geboden, ondervinden ze de meerwaarde van samenwerking en 
verliezen ze een 'hulpbron' als ze uit de deelbekkenwerking stappen. Op dit ogenblik ondersteunen het 
Vlaamse Gewest en (een meerderheid van) de provinciebesturen de gemeenten door de kosten van 
de planvorming (geheel of gedeeltelijk) te betalen. In de toekomst zouden vergelijkbare initiatieven 
kunnen genomen worden. We denken concreet aan subsidiëring van de uitvoering van beleidsacties. 
In de ontwerpteksten van de Samenwerkingsovereenkomst 2005-2007 wordt die beleidspiste 
voorzien, maar er bestaat nog discussie over de subsidiëringsvoorwaarden. Verder zijn ook andere 
strategieën voor ondersteuning van de 'zwakkere' besturen in de deelbekkenwerking het overwegen 
waard. We denken aan het aanbieden van administratieve hulp door bijvoorbeeld gebruiksklare 
documenten aan te leveren voor rapportage, of aan het vervullen van een 'helpdesk'-functie door 
praktische en andere vragen op te vangen van collega-besturen.
Zorgen voor successen op relatief korte termijn. Gezien het belang dat aan actiegericht 
deelbekkenbeleid wordt gehecht, is het essentieel dat de planvorming snel leidt tot concrete 
resultaten. Het bereiken van een akkoord over de planinhoud draagt er niet alleen toe bij dat de 
opgelegde (krappe) timing wordt gerespecteerd, het zal er ook toe leiden dat het doembeeld van 'een 
theoretische (plannings)oefening' (zie § 4.2.2, sectie d) verdwijnt. Het beleidsplan dat wordt 
ontwikkeld is bij voorkeur een 'package deal': alle betrokkenen moeten het gevoel hebben dat ze 
winst realiseren op punten die voor hen belangrijk zijn. Dat impliceert dat de planvorming moet 
beschouwd worden als een proces van politiek-ambtelijke wilsvorming waarbij in onderhandeling 
wordt gezocht naar win-win uitkomsten. Om (in de nabije toekomst) het onderhandelingsproces te 
structureren, is het belangrijk dat de beleidsmakers voorzien in aanvullende regels voor de 
procesvoering. We denken bijvoorbeeld aan (belangrijke!) regels rond het mandaat van de 
onderhandelaars en aan beslisregels: moet er unanimiteit zijn of is een meerderheid voldoende?
6.2 Werken aan interne en externe afstemming
Verder blijft het belangrijk de coalitie rond de deelbekkenwerking zo breed mogelijk te houden of te 
maken. Om de institutionele capaciteit van het samenwerkingsverband te vergroten, is het belangrijk 
te investeren in overleg en afstemming: tussen de betrokken waterbeheerders, tussen overheid en 
samenleving, en tussen de deelbekkenwerking en andere beleidsarrangementen.
Investeringen in afstemming tussen de lokale waterbeheerders. De lokale waterbeheerders vormen 
samen de 'primaire coalitie' in de totstandkoming en uitvoering van het deelbekkenbeleid. Het is 
belangrijk dat de hechtheid van het samenwerkingsverband verder wordt bevorderd. Om het overleg 
en de afstemming binnen de coalitie optimaal te houden, zien we een aantal succesfactoren. De 
deelbekkenwerking kan best, zoals nu, op kleine schaal gevoerd worden. Het zou een slechte keuze 
zijn om de oppervlakte van het deelbekken de jure of de facto te vergroten. In dat verband wordt
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gerefereerd aan provinciale beleidsideeën om voor meerdere deelbekkens één groot waterschap op te 
richten. De institutionele capaciteit van waterschappen zou afnemen als de 'afstand' tot de 
gemeentebesturen, wateringen en polders zou vergroten. Verder is het belangrijk dat er een vast 
aanspreekpunt is voor de coördinatie van de deelbekkenwerking. Dat impliceert dat (ook na afloop 
van de Samenwerkingsovereenkomst: die leidde tot de aanstelling van fulltime provinciale 
coördinatoren) moet worden voorzien in voldoende financiële en organisatorische middelen voor de 
aanstelling van personeel voor de deelbekkenwerking. Het strekt ook tot aanbeveling dat in de 
toekomst wordt voorzien in de fysieke aanwezigheid van de coördinatoren in de deelbekkens. 
Nabijheid en beschikbaarheid van 'trekkers' in het deelbekkenbeleid helpen het bestuurlijke vermogen 
van de deelbekkenwerking vergroten.
Investeren in afstemming tussen overheid en samenleving. In de code van goede praktijk voor 
duurzaam lokaal waterbeleid wordt aangedrongen op het creëren van een open planproces waarin 
niet alleen waterbeheerders maar ook maatschappelijke belangengroepen en burgers bij betrokken 
worden. Uit de analyse is gebleken dat er indicaties zijn dat er in de planprocessen totnogtoe een 
wisselvallige vertegenwoordiging is van niet-overheidsactoren. We concludeerden dat de 
beleidsplanning leidt tot meer interbestuurlijke samenwerking, maar niet tot meer 'governance'. 
Zonder dat maatschappelijke bevraging zo uitgebreid moet zijn als op het bekkenniveau is het 
belangrijk dat beleidsverantwoordelijken op het deelbekkenniveau investeren in het betrekken van de 
meest essentiële private gesprekspartners. De beleidsacties in de lokale waterbeleidsplannen zullen 
ook een afweging vergen tussen de (moeilijk verzoenbare geachte) belangen van de sectoren natuur 
en landbouw. Omdat beide sectoren zo belangrijk zijn in het realiseren van performant geïntegreerd 
lokaal waterbeleid is hun inbreng in de besluitvorming heel belangrijk voor de legitimiteit van de 
beleidsacties die worden geprogrammeerd.
Investeren in afstemming tussen de deelbekken- en de bekkenwerking. Net zoals er binnen het 
beleidsarrangement van de deelbekkenwerking relaties zijn van wederzijdse afhankelijkheid, staat de 
deelbekkenwerking ook in een afhankelijke relatie tot andere arrangementen in het Vlaamse 
waterbeleid. Omdat de deelbekkenwerking als beleidsarrangement er niet alleen voor kan zorgen dat 
alle lokale waterproblemen worden opgelost, is het belangrijk dat er in afstemming met de 
bekkenwerking wordt voorzien. Het is essentieel dat beleidsverantwoordelijken van het bekken- en 
deelbekkenniveau overleg plegen en afstemming zoeken tijdens de planprocessen. Dat moet ertoe 
leiden dat beleidsacties die relevant bevonden worden op het deelbekkenniveau, worden ingeschreven 
in het beleidsplan op bekkenniveau, en omgekeerd: dat beleidsacties die door hun concrete en 
plaatsgebonden karakter best op het deelbekkenniveau worden behartigd, lokaal worden 
geprogrammeerd. Om de afstemming tussen beide beleidsarrangementen te realiseren, zijn 
regelmatig overleg en zelfs interorganisatorische verbanden (via organisatiestructuren of personeel) 
niet overbodig.
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6.3 Optimaliseren van het beleidskader van de deelbekken­
werking
Om uit te groeien tot een institutie met een groot bestuurlijk vermogen is het belangrijk dat er 
permanent gewerkt wordt aan het 'institutionaliseren' van de deelbekkenwerking. In dat verband zien 
we twee belangrijke strategieën.
Het voorzien van de mogelijkheid tot het oprichten van waterschappen met rechtspersoonlijkheid. Om 
te voorkomen dat het succes van de deelbekkenwerking wordt gehypothekeerd door een 'drop out' 
van één of meerdere lokale waterbeheerders in het samenwerkingsverband is het essentieel dat de 
waterschappen uitgroeien tot een volwaardige actor in het lokale waterbeleid. De 'volwaardigheid' van 
de waterschappen hangt, zoals herhaaldelijk toegelicht, af van de mogelijkheid tot het toekennen van 
rechtspersoonlijkheid. Waterschappen met rechtspersoonlijkheid hebben o.a. het bestuurlijke 
vermogen om zelfstandig financiële middelen samen te brengen, eigen personeel aan te werven enz. 
De mogelijkheid tot het toekennen van waterschappen met rechtspersoonlijkheid werd niet voorzien 
in het Decreet Integraal Waterbeleid omwille van de (juridische en beleidsmatige) koppeling met de 
positie van polders en wateringen in het lokale waterbeleid. Het zou de institutionele capaciteit van 
het lokale waterbeleid vergroten als deze (politieke) knoop op relatief korte termijn zou worden 
doorgehakt. Om de totstandkoming en de uitvoering van deelbekkenbeleid te begeleiden, is een 
bestuurskrachtige instantie immers essentieel.
Het voorzien van institutionele koppelingen tussen de deelbekkenwerking en andere arrangementen. 
Uit de analyse hebben we geconcludeerd dat de deelbekkenwerking voorlopig relatief los staat van 
andere beleidsarrangementen in het lokale waterbeleid. Dat zorgt ervoor dat de invloed die het 
beleidsarrangement van de deelbekkenwerking kan uitoefenen op de werking van deze andere 
arrangementen relatief beperkt is. Dat beknot het bestuurlijke vermogen van de deelbekkenwerking: 
zij kan haar integrerende functie niet vervullen als er geen spelregels zijn die de arrangementen 
wederzijds afhankelijk maken. Om de verbondenheid tussen de arrangementen extra in de verf te 
zetten, kunnen bijvoorbeeld beloningen worden gekoppeld aan de goedkeuring van deelbekken- 
beheerplannen. Er bestond al een beleidsidee om de subsidiëring van de aanleg van gemeentelijke 
infrastructuur voor waterzuivering te koppelen aan de beschikbaarheid van een goedgekeurd deel- 
bekkenbeheerplan. Vergelijkbare regelingen kunnen voor andere arrangementen in het lokale 
waterbeleid worden bedacht. Gezien de koppeling van arrangementen de introductie van nieuwe 
spelregels vergt, is het uiteraard belangrijk de bestaande verdeling van hulpbronnen in het oog te 
houden. Ingrijpende hervormingen die de machtsbalans uit evenwicht brengen, zullen weinig tot geen 
draagvlak hebben en zullen de institutionalisering van de deelbekkenwerking veeleer remmen dan 
stimuleren. Een consciëntieuze afweging tussen voor- en nadelen blijft dus wel belangrijk.
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Bijlage 1: Detail documentenanalyse
Boeken/onderzoeksrapporten
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• Vandeputte, M., Bachus, K., Sepelie, R. et al. (2004), Evaluatie van de 
samenwerkingsovereenkomst. Eindrapport. Leuven: Hoger Instituut voor de Arbeid, 122 p.
Documenten Vlaams Gewest
• Vlaams Milieubeleidsplan 2003-2007
• Brochure bij de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004
• Toelichting bij de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004, voor provincies en gemeenten
• Contractteksten van de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 (provincies en gemeenten)
• Code van goede praktijk voor duurzaam lokaal waterbeleid
• 'Samenwerken met lokale overheden. Een terugblik op 2002-2003'
• Ontwerp-contracttekst provincies ter voorbereiding van de samenwerkingsovereenkomst 
2005-2007, cluster water
• Ontwerp-contracttekst gemeenten ter voorbereiding van de samenwerkingsovereenkomst 
2005-2007, cluster water
• Frequently Asked Questions met betrekking tot de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004 
via www.samenwerkingsovereenkomst.be, geraadpleegd op 2 oktober 2003
• Overzicht goedgekeurde intekeningen op de Samenwerkingsovereenkomst 2002, 
gecorrigeerde versie van 27 maart 2003, 4 p.
• Samenwerkingsovereenkomst met de provincies, steden en gemeenten: 'milieu als opstap 
naar duurzame ontwikkeling'. Wie doet mee in 2002? Overzicht van de inschrijvingen, juli
2002, 5 p.
• Overzicht 1e evaluatie Samenwerkingsovereenkomst, milieujaarprogramma 2002, 4 p.
• Evaluatiewijzer Samenwerkingsovereenkomst, evaluatiejaar 2002, 2e evaluatie, 8 p.
• Samenwerkingsovereenkomst lokale overheden. Overzicht intekeningen 2003, versie 24 juli 
2003,5 p.
• Evaluatiewijzer Samenwerkingsovereenkomst, evaluatiejaar 2003, 2e evaluatie, 4 p.
• Samenwerkingsovereenkomst 2003, 1e evaluatie. Toelichting bij het advies, 25 p.
• Samenwerkingsovereenkomst: 'milieu als opstap naar duurzame ontwikkeling'. Samenwerken 
met lokale overheden. Een terugblik op 2002-2003.
• Informatiebrochure van de Vlaamse Milieumaatschappij: 'Het Decreet Integraal Waterbeleid, 
mijlpaal voor het Vlaamse waterbeleid', 2004
• Ontwerp uitvoeringsbesluit bij het Decreet Integraal Waterbeleid van 18 juli 2003, d.d. juni 
2004
• Vlaamse Regering (2004), Persmededeling van 28 mei 2004: Vlaamse gemeenten ontvangen 
105 miljoen euro voor een duurzaam lokaal milieubeleid
• Infobrochure 'Ruimte voor water. Bronnen van inspiratie. 15 projecten van waterbeheer in 
Vlaanderen', een uitgave van het VIWC, 2002
• Verslag van de clusterbijeenkomst water in het kader van de Samenwerkingsovereenkomst 
2002-2004, 12 november 2003
• Memorie van Toelichting bij het ontwerpdecreet integraal waterbeheer, Stuk 1730 (2002­
2003), nr. 1, d.d. 19 mei 2003
• Toelichtingsnota 'Indeling in deelbekkens ten behoeve van DULO-waterplannen, 
waterhuishoudingsplannen, deelbekkenbeheerplannen, datum onbekend
Documenten provinciebestuur of deelbekkens Vlaams-Brabant
• Overzicht deelbekkens in Vlaams-Brabant, taakverdeling tussen provinciale coördinatoren 
(intern en extern), aanduiding prioritaire en niet-prioritaire bekkens
• Samenstelling dienst Waterlopen van het provinciebestuur van Vlaams-Brabant, met 
vermelding van contactgegevens
• Powerpoint-bestand met dia's die getoond werden voor een presentatie van Filip Remmerie 
en Peter Maris over DULO-waterplannen tijdens het Lokaal Waterbeleidsoverleg 2003 (8 
december 2003)
• Provinciaal 10-puntenprogramma 'een actieplan tegen wateroverlast', goedgekeurd door de 
provincieraad van Vlaams-Brabant op 26 juni 2001
• Provinciaal milieubeleidsplan 2000-2004
• Provinciaal milieujaarprogramma 2003
• Voorstel tot projectorganisatie in het kader van de ontwikkeling van het 
deelbekkenbeheerplan voor deelbekken 'De Marke' (15 juli 2003)
• Ontwerp van de tekst die werd opgesteld in het kader van de basisinventarisatie voor het 
deelbekken 'De Marke' (december 2003)
• Kaart met overzicht stand van zaken in de goedkeuring van de nota projectorganisatie door 
gemeentebesturen in Vlaams-Brabant (december 2003)
• Kaart met overzicht stand van zaken in de goedkeuring van de engagementsverklaring door 
gemeentebesturen in Vlaams-Brabant (december 2003)
• Kaart met overzicht stand van zaken in de goedkeuring van de nota projectorganisatie door 
wateringen in Vlaams-Brabant (december 2003)
• Kaart met overzicht stand van zaken in de goedkeuring van de engagementsverklaring door 
wateringen in Vlaams-Brabant (december 2003)
• Dienstnota provinciebestuur Vlaams-Brabant, 'Het hoe en het waarom van het 
waterhuishoudingsplan'
• Antwoorden op een beknopte schriftelijke enquête van de onderzoekers d.d. april 2004
Documenten provinciebestuur of deelbekkens West-Vlaanderen
• Waterbeleidsprogamma Integraal Waterbeheer van de Technische Dienst Waterlopen van het 
provinciebestuur van West-Vlaanderen, opgesteld voor de periode 2001-2006
• West-Vlaamse Milieubytes, februari 2004 -  nr. 1 (provinciale organisatie in het kader van de 
samenwerkingsovereenkomst)
• Provinciaal milieubeleidsplan 2004-2008
• Info over provinciaal beleid gericht op de leefomgeving (> natuur > waterbeleid), via 
www.west-vlaanderen.be, geraadpleegd op 17 november 2003
• WVI-info, driemaandelijkse nieuwsbrief van de West-Vlaamse Intercommunale, januari 2004, 
artikel 'het decreet integraal waterbeleid'
• Nota projectorganisatie 'DULO-waterplan voor het deelbekken Damse Polder', opgesteld door 
WVI, februari 2004
• Nota basisinventarisatie 'DULO-waterplan en waterhuishoudingsplan voor het deelbekken van 
de Oudlandpolder Blankenberge', opgesteld door WVI en WES, december 2003
• Ontwerp van verslag van de workshop (discussievergadering) over de deelbekkens 
Oudlandpolder Blankenberge en Zwinstreek, mei 2004
• West-Vlaamse Milieubytes, elektronische nieuwsbrief van het provinciebestuur West- 
Vlaanderen over het beleidsdomein leefmilieu, april 2004, nr. 2
• Antwoorden op een beknopte schriftelijke enquête van de onderzoekers d.d. april 2004
Documenten provinciebestuur of deelbekkens Antwerpen
• Powerpoint-bestand met de dia's van de presentatie over de Antwerpse deelbekkenwerking, 
die werd gehouden tijdens de regiovergadering op 19 januari 2004
• Gebiedsanalyse voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Beneden-Nete, 
versie januari 2004
• Verslag van de discussievergadering over het deelbekken Beneden-Nete, gehouden op 2 
maart 2003
• Organogram van de Dienst Waterbeleid van het provinciebestuur Antwerpen, versie november
2003, geraadpleegd via www.provant.be/waterbeleid in november 2003
• Tabel met de taakverdeling tussen waterbeheerders zoals wettelijk voorzien, geraadpleegd via 
www.provant.be/waterbeleid in november 2003
• Provinciaal milieubeleidsplan 1998-2002
• Provinciaal milieubeleidsplan 2003-2008
• Masterplan voor geïntegreerd waterlopenbeheer, provinciebestuur Antwerpen, maart 2002
• Provinciaal milieujaarprogramma 2003
• Schema procesplanning ontwikkeling DULO-waterplan/deelbekkenbeheerplan, geraadpleegd 
via www.provant.be/waterbeleid in november 2003
• Kaartje met de taakverdeling in de provinciale deelbekkencoördinatie, versies van november 
2003 en maart 2004, geraadpleegd via www.provant.be/waterbeleid
• Stand van zaken in de opmaak van DULO-waterplannen/deelbekkenbeheerplannen, versies 
november 2003 en maart 2004, geraadpleegd via www.provant.be/waterbeleid
• Kaartje met de Antwerpse deelbekkens en de gemeentegrenzen, geraadpleegd via 
www.provant.be/waterbeleid op 18 november 2003
• Lijst met vragen die gesteld worden tijdens interviews met gemeenten en steden
• Verslag van de startvergadering in het deelbekken Kleine Nete, 13 februari 2003
• Nota projectorganisatie voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Wimp, 
versie januari 2003
• Discussienota voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Bovenlopen 
Kleine Nete, versie november 2003
• Verslag van de discussievergadering over het deelbekken Boven-Schijn, 17 december 2003
• Nota projectorganisatie voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Boven­
Schijn, versie maart 2003
• Gebiedsanalyse voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Boven-Schijn, 
versie november 2003
• Discussienota voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Boven-Schijn, 
versie november 2003
• Ontwerp-doelstellingennota voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken 
Boven-Schijn, versie februari 2004
• Discussienota voor de opmaak van het DULO-waterplan voor het deelbekken Beneden-Nete, 
versie januari 2004
• Antwoorden op een beknopte schriftelijke enquête van de onderzoekers d.d. april 2004
Ontwerp samenwerkingsovereenkomst in uitvoering van artikel 31 van het Decreet Integraal 
Waterbeleid van 18 juli 2003
Documenten provinciebestuur of deelbekkens Oost-Vlaanderen
• Kaartje met namen en grenzen van deelbekkens die op Oost-Vlaams grondgebied gelegen zijn
• Provinciaal milieubeleidsplan 2000-2004
• Provinciaal milieujaarprogramma 2003
• Webinformatie over dienst 81 planning en natuurbehoud van het Oost-Vlaamse 
provinciebestuur, www.oost-Vlaanderen.be/milieu, geraadpleegd op 17 november 2003
• Webinformatie over de taken van het provinciebestuur inzake waterbeleid en -beheer, 
www.oost-vlaanderen.be/milieu, geraadpleegd op 17 november 2003
• Webinformatie over dienst 36 waterlopen van het Oost-Vlaamse provinciebestuur, www.oost- 
vlaanderen.be/infrastructuur, geraadpleegd op 17 november 2003
• 'Stand van zaken deelbekkenbeheersplannen' in Ommekeer: Natuur- en Milieutijdschrift van 
het provinciebestuur Oost-Vlaanderen (nummer 24, augustus 2003)
• Access-database over de stand van zaken in het opstellen van deelbekkenbeheerplannen, 
eigendom van de 'cel deelbekkenwerking' van dienst 81 planning en natuurbehoud van het 
provinciebestuur Oost-Vlaanderen (stand van zaken november 2003)
• Startnota voor de ontwikkeling van het deel bekkenbeheerplan voor het deelbekken Oude 
Kale, versie 27 november 2003
• Startnota voor de ontwikkeling van het deel bekkenbeheerplan voor het deelbekken 
Barbierbeek, versie augustus 2003
• Startnota voor de ontwikkeling van het deelbekkenbeheerplan voor het deelbekken Land van 
Waas, versie januari 2003
• Verslag van de startvergadering in de ontwikkeling van het deelbekkenbeheerplan voor het 
deelbekken Oude Kale, 23 september 2003
• Verslag van de startvergadering in de ontwikkeling van het deelbekkenbeheerplan voor het 
deelbekken Land van Waas, 5 december 2003
• Bestek voor het opstellen van een waterbeheersplan voor het deelbekken Krekenland
• Gebiedsanalyse van het deelbekken Oude Kale, besproken op de vergadering van 3 december 
2003
• Gebiedsanalyse van het deelbekken Barbierbeek, besproken op de vergadering van 15 
december 2003
• Verslag van de vergadering over de gebiedsanalyse in het deelbekken Oude Kale, 3 december 
2003
• Rapport met geactualiseerde principes strategisch plan linkerscheldeoevergebied, september 
2003
• Kaartenbundel strategisch plan linkerscheldeoevergebied, toelichting 4 november 2003
• Voortgangsrapport strategisch plan linkerscheldeoevergebied, ontwerp 4, september 2003
• Antwoorden op een beknopte schriftelijke enquête van de onderzoekers d.d. april 2004
Documenten provinciebestuur of deelbekkens Limburg
• Kaartje met de afbakening van de deelbekkens op het grondgebied van de provincie Limburg
• Kaartje met het intekeningsniveau van de Limburgse gemeenten in het kader van de cluster 
water van de Samenwerkingsovereenkomst 2002-2004
• Startnota in het kader van de ontwikkeling van het DULO-waterplan voor het deelbekken 
Melsterbeek
• Subsidieaanvraag voor het ontwikkelen van een waterhuishoudingsplan voor het deelbekken 
Melsterbeek
• Aanvraag voor het ontwikkelen van een (inter)gemeentelijk erosiebestrijdingsplan voor het 
deelbekken Melsterbeek
• Voorstel tot wijziging van afbakening deelbekkens ten behoeve van DULO-wateplannen en 
waterhuishoudingsplan, geschreven door de Watering van Sint-Truiden
• Doelstellingennota in het kader van de ontwikkeling van het DULO-waterplan voor het 
deelbekken Melsterbeek
• Voorontwerp van DULO-waterplan voor het deelbekken Melsterbeek. Stap 3: inventarisatie, 
stap 4: diagnose en stap 5: oplossingsscenario's
• Toelichting bij stap 6 in het kader van de ontwikkeling van het DULO-waterplan voor het 
deelbekken Melsterbeek: keuze, prioritering en planning
Juridische documenten
• Decreet van 18 juli 2003 betreffende het integraal waterbeleid, B.S. 14 november 2003
• Europese Kaderrichtlijn Water van 22 december 2000
• Wet van 5 juli 1956 betreffende de wateringen
• Wet van 3 juni 1957 betreffende de polders
• Wet van 28 december 1967 betreffende de onbevaarbare waterlopen
• Besluit van de Vlaamse regering van 18 januari 2002 houdende het toekennen van een 
gewestbijdrage aan polders, wateringen, verenigingen van polders of verenigingen van
wateringen voor het uitvoeren van bepaalde waterhuishoudkundige werken en tot vaststelling 
van de procedure inzake subsidiëring van deze werken, B.S. 25 april 2002
Andere
• '1. Wettelijk en bestuurlijk kader' via www.polderblankerberge.be, geraadpleegd op 19 
februari 2004
• Brokken, F., De Greyt, W. (2003), 75 jaar polder Sinaai-Daknam (1928-2003). Van strijd 
tegen het water tot integraal waterbeheer, 110 p.
• Plouy, M. (2002), Werkdocument 'mini-enquête polders en wateringeri in het kader van de 
ontwikkeling van het Decreet Integraal Waterbeleid
• VVSG (2003), Lijst met inschrijvingen voor de werkwinkel rond de DULO-waterplannen in het 
kader van de VVSG-trefdag 2003
• VVP (juni 2004), Appèl aan de medebesturen. VVP-memorandum 2004 aan de nieuwe 
Vlaamse overheid
• Bond Beter Leefmilieu (2004), Persbericht 21 mei 2004: Milieubeweging evalueert Vlaams 
milieubeleid
Bijlage 2: Detail participerende observatie
1. Vergadering van de projectgroep in het deelbekken Oude Kale om het resultaat van de 
gebiedsanalyse te bespreken (Gent, 3 december 2003)
2. Vergadering van de projectgroep in het deelbekken Barbierbeek om het resultaat van de 
gebiedsanalyse te bespreken (Temse, 15 december 2003)
3. Vergadering van de projectgroep in het deelbekken Oudlandpolder Blankenberge om de 
discussienota te bespreken (Jabbeke, 19 april 2004)
4. Workshop (discussievergadering) over de deelbekkens Oudlandpolder Blankenberge en 
Zwinstreek (Brugge, 11 mei 2004)
5. Vergadering van de projectgroep in het deelbekken Land van Waas om de stand van zaken in de 
planvorming te bespreken (Sint-Gillis-Waas, 19 maart 2004)
6. Discussievergadering over het deelbekken Beneden-Nete (Lier, 2 maart 2004)
7. Discussievergadering over het deelbekken Boven-Schijn (Wommelgem, 17 december 2004)
8. Interview met het gemeentebestuur van Beveren in het kader van de ontwikkeling van een 
geïntegreerd waterbeleidsplan voor het deelbekken Land van Waas (Beveren, 12 februari 2004)
9. Interview met het gemeentebestuur van Sint-Gillis-Waas in het kader van de ontwikkeling van een 
geïntegreerd waterbeleidsplan voor het deelbekken Land van Waas (Sint-Gillis-Waas, 11 maart
2004)
10. Interview met de Administratie Waterwegen en Zeewegen -  Maritieme Toegang, AMINAL -  
afdeling Water en het gemeentelijk havenbedrijf Antwerpen in het kader van de ontwikkeling van 
een geïntegreerd waterbeleidsplan voor het deelbekken Land van Waas (Kallo, 26 februari 2004)
11. Interview met het gemeentebestuur van Boortmeerbeek in het kader van de ontwikkeling van het 
deelbekkenbeheerplan (Boortmeerbeek, 27 mei 2004)
12. Interview met het stadsbestuur van Halle in het kader van de ontwikkeling van het 
deelbekkenbeheerplan (Halle, 28 mei 2004)
13. Interview met natuur- en boswachters die werken in het gebied van deelbekken Aa (Antwerpen, 
21 januari 2004)
14. Interview met leden van Natuurpunt, afdeling Heist-op-den-Berg in het kader van de ontwikkeling 
van het lokale deelbekkenbeheerplan (Heist-op-den-Berg, 11 mei 2004)
15. Interview met landbouwers die werken in de deelbekkens Kleine Aa en Weerijs (Wuustwezel, 16 
maart 2004)
16. Voorstelling van het proces van deelbekkenbeheerplanning voor de gemeentelijke MINA-raden 
van het deelbekken Boven-Schijn (Wommelgem, 28 april 2004)
17. Regiovergadering milieu & natuur, een bijeenkomst van de PIH-regiowerker en gemeentelijke 
milieuambtenaren in Sint-Katelijne-Waver waar een voorstelling werd gegeven over de 
deelbekkenwerking in de provincie Antwerpen en over recente vernieuwingen in het waterbeleid 
(19 januari 2004)
18. Vergadering van de cluster water in het kader van de Samenwerkingsovereenkomst Vlaams 
Gewest -  provinciebesturen -  gemeentebesturen (Brussel, 15 januari 2004)
19. Vergaderingen van thematische werkgroepen in het kader van de ontwikkeling van het 
bekkenbeheerplan voor de Dender: duurzaam watergebruik (voormiddag) en waterverontreiniging 
(namiddag) (Aalst, 23 maart 2004)
Bijlage 1: Respondentenlijst
Interviews sensu strictu
1. Bianca Veraart, provinciebestuur Antwerpen, Departement Leefmilieu, Dienst Waterbeleid, 
coördinator 'cel deelbekkenwerking' (19 november 2003)
2. Marie-Paule De Poorter, provinciebestuur Oost-Vlaanderen, dienst 81 Planning en Natuurbehoud, 
coördinator 'cel deelbekkenwerking' (26 november 2003)
3. Steven Beyen, provinciebestuur Limburg, 3e Directie Leefmilieu, afdeling Infrastructuur, sectie 
waterlopen, deelbekkencoördinator (27 november 2003)
4. Filip Remmerie, provinciebestuur Vlaams-Brabant, dienst Waterlopen, stafmedewerker 
deelbekkenbeleid (3 december 2003)
5. Jef Casteleyn, provinciebestuur West-Vlaanderen, Technische Dienst Waterlopen, diensthoofd (11 
december 2003)
6. Ann Tack, West-Vlaamse Intercommunale, cel Milieu en Natuur, verantwoordelijke cel Milieu en 
Natuur (1 maart 2004)
7. Marleen Vandewalle, gemeentebestuur Knokke-Heist, milieuambtenaar (14 mei 2004)
8. Marc Machielsen, stad Turnhout, milieuambtenaar (17 mei 2004)
9. Stijn Deconinck, gemeente Boortmeerbeek, milieuambtenaar (27 mei 2004)
10. Stefaan Bonhomme, stad Halle, milieuambtenaar (28 mei 2004)
11. Filip Brokken, stad Sint-Niklaas, Dienst Landbouw en Patrimonium, coördinator (3 juni 2004)
12. Maud Plouy, Vlaamse Vereniging voor Steden en Gemeenten, stafmedewerker beleidsdomein 
water (7 mei 2004)
13. Daniël Demeyere, Nieuwe Polder van Blankenberge, ontvanger-griffier (17 maart 2004)
14. Karei Vandaele, Watering van Sint-Truiden, watermanager (22 april 2004)
15. Geert Linthout, Polderbestuur Land van Waas en bestuurslid Vlaamse Vereniging van Polders en 
Wateringen (5 mei 2004)
16. Marie-Paule Devroede en Anne-Sophie Van Eyck, AMINAL -  afdeling Water, coördinator 
beleidsvoorbereiding en clusterverantwoordelijke water in het kader van de Samenwerkings­
overeenkomst (13 januari 2004)
17. Mich De Clercq, bekken van de Dender, planningsverantwoordelijke (9 maart 2004)
Aanvullende gesprekken/correspondentie
• Mieke De Leeuw, provinciebestuur West-Vlaanderen, Technische Dienst Waterlopen, 
deelbekkencoördinator
• Barbara Vael, AMINAL -  afdeling Water, aanspreekpunt voor polders en wateringen
• Kathleen Van Dorslaer, provinciebestuur Oost-Vlaanderen, dienst 81 Planning en 
Natuurbehoud, deelbekkencoördinator
• Stefan Baes, provinciebestuur Oost-Vlaanderen, dienst 81 Planning en Natuurbehoud, 
deelbekkencoördinator
• Liesbet Bruyndonx, provinciebestuur Antwerpen, Departement Leefmilieu, Dienst Waterbeleid, 
deelbekkencoördinator
• Guido Janssen, bekken van de Beneden-Schelde, planningsverantwoordelijke
